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 Oggetto del presente lavoro è l’indagine sull’attività di 
controllo della Corte dei conti e come questa si è evoluta, alla luce 
delle trasformazioni dell’organizzazione amministrativa e del 
progressivo affermarsi di una visione unitaria della finanza 
pubblica, in ossequio a regole stabilite a livello europeo. 
 La ricerca abbraccerà la riflessione sulle nuove forme di 
controllo introdotte nel nostro ordinamento, senza tralasciare lo 
studio del tradizionale assetto dei controlli amministrativi, nel 
tentativo di fornire una ricostruzione sistematica, sia pur con i 
limiti rappresentati da una materia caratterizzata da una disciplina 
frastagliata, in continuo divenire e mai definitivamente 
cristallizzata.  
Come vedremo, il sistema dei controlli ha subìto una 
metamorfosi che ha segnato il passaggio da un anacronistico 
sindacato sui singoli atti, ad un controllo sulla gestione globale 
dell’ente, sia finanziaria che economica, riducendo al minimo i 
controlli di legalità che, alla luce dell’esperienza, si sono rivelati 
formalistici e causa di ingiustificati appensantimenti procedurali. 
Agli inizi degli anni novanta del secolo scorso, l’apparato 
dei controlli amministrativi veniva laconicamente definito uno dei 
 maggiori problemi italiani, in quanto caratterizzato dalla 
prevalenza dei controlli preventivi di legittimità sui singoli atti, 
che impedivano di cogliere e valutare l’attività amministrativa 
nella sua complessità e globalità, rimanendo pressoché trascurata 
la verifica della convenienza dell’azione amministrativa (e della 
conseguente spesa), quasi che le mera legittimità dell’atto fosse 
sufficiente garanzia della proficuità dell’attività. 
Il cambiamento di scenario che illustreremo si pone in 
stretta connessione con il processo di riforma che ha interessato 
l’organizzazione e il funzionamento della P.A. e che ha 
ridisegnato l’architettura generale della distribuzione del potere tra 
i diversi livelli di governo operanti nell’ambito della Repubblica: 
le direttrici lungo le quali si muovono i controlli pubblici sono 
l’emancipazione delle autonomie dal centro e l’affermazione della 
cultura del risultato, in relazione alle mutate esigenze dei cittadini 
e della società. 
 Delineate le coordinate del contesto di riferimento, 
l’attenzione si sposta sull’operato della Corte dei conti, dapprima 
brevemente illustrata nelle sue radici storiche, e successivamente 
analizzata dal punto di vista delle attribuzioni di controllo ad essa 
assegnate, in primis, dalla Carta costituzionale e, soprattutto, alla 
 luce dell’avvento della legge 20/1994 e della riforma del Titolo V 
della Costituzione, in cui prevale l’indirizzo legislativo teso ad 
esaltare il ruolo della magistratura contabile quale autorità 
preposta alla verifica e al riscontro della gestione finanziaria di 
tutto il settore pubblico. 
Le recenti riforme legislative che hanno visto, rivisitato e 
potenziato l’apparato dei controlli, sia interni che esterni, negli 
enti locali, hanno introdotto importanti novità in materia di 
controllo della Corte dei conti sulle autonomie territoriali: la 
nuova disciplina si inquadra in una logica di potenziamento degli 
strumenti di coordinamento della finanza pubblica, che costituisce 
la risultanza delle azioni dei diversi livelli di governo. 
Obiettivo della ricerca è di mettere in evidenza come sia 
mutato il volto del controllo: non più, e non solo, un controllo 
collaborativo, ma anche controllo monitoraggio destinato agli enti 
territoriali e alle loro esternalizzazioni, fino a giungere alla 
verifica riguardante i rendiconti delle Regioni, affinché tengano 
conto anche delle partecipazioni in società controllate alle quali è 
affidata la gestione di servizi pubblici per la collettività e di 
servizi strumentali. 
 Correlativamente, si cercherà di capire quale sia lo stato di 
attuazione dei controlli nel nostro ordinamento, di misurare il 
grado e livello di effettività ed efficacia degli stessi e, quindi, in 
ultima analisi, della bontà delle intenzioni riformiste del 
legislatore. 
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CAPITOLO  1 
 
IL SISTEMA DEI CONTROLLI AMMINISTRATIVI 
NELL’ORDINAMENTO GIURIDICO ITALIANO 
 
1. La nozione di controllo amministrativo: tentativi di 
ricostruzione della categoria 
La dottrina dominante1 qualifica l’attività di controllo 
amministrativo come l’insieme delle operazioni di riscontro, 
esame, raffronto, analisi, ispezione di un atto o di una funzione o 
di un comportamento di pubbliche amministrazioni, volte a 
                                                 
1
 Sul tema del controllo, ex multis, G. D’AURIA, I controlli, in S. CASSESE (a 
cura di), Trattato di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2000, pag. 481; 
G. BERTI, L. TUMIATI, voce Controlli amministrativi, in Enc. dir., Vol. X, 
Milano, 1962; U. FORTI, I controlli sull’amministrazione comunale, in V.E. 
ORLANDO (a cura di), Primo trattato di diritto amministrativo italiano, 
Milano, 1915; M. CARABBA, La nuova disciplina dei controlli nella riforma 
amministrativa, in Riv. trim. dir. pubbl. 1994, pag. 955 e ss; F. CARINGELLA, 
Compendio di diritto amministrativo, Roma, Dike Giuridica Editrice, 2008, 
pag. 207; F. TRIMARCHI BANFI, Il controllo di legittimità, Padova, Cedam, 
1984; R. GAROFOLI, G. FERRARI, Manuale di diritto amministrativo, Roma, 
Nel Diritto Editore, 2010, pag. 1063; L. SAMBUCCI, Studi sui controlli 
amministrativi, Torino, Giappichelli, 2005; U. ALLEGRETTI, I controlli 
sull’amministrazione dal sistema classico all’innovazione: le problematiche 
generali, in U. ALLEGRETTI (a cura di), I controlli amministrativi, Bologna, Il 
Mulino, 1995; S. AMOROSINO, (a cura di), Le trasformazioni del diritto 
amministrativo. Scritti degli allievi per gli ottanta anni di Massimo Severo 
Giannini, Milano, Giuffrè, 1995; P. GASPARRI, Corso di diritto 
amministrativo, vol. IV, Teoria dei controlli, Padova, Cedam, 1960; S. 
GALLINARO, Teorie del controllo, Milano, Franco Angeli, 1990. 
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verificarne la conformità e regolarità a determinati parametri di 
valutazione o prescrizioni normative. 
La definizione comunemente accolta identifica il contenuto 
– assai ampio – del controllo nella verificazione di regolarità di 
una funzione propria o aliena2, risultando indifferente 
l’appartenenza della funzione, che può essere tanto pertinente alla 
sfera stessa del controllore quanto a sfere altrui. 
Gli atti e l’operato delle pubbliche amministrazioni sono 
oggetto di valutazione ad opera di autorità (interne o esterne) che 
esprimono un giudizio sulla congruità e rispondenza di quegli atti 
e di quelle condotte alla legge ovvero a criteri di buona 
amministrazione. 
Invero, il termine “controllo” non è di agevole 
comprensione3: da un punto di vista etimologico, si fa riferimento 
alle due note accezioni che il termine ha nella lingua italiana. Uno 
è il controllo - conformità, dal francese controle4, che significa 
                                                 
2
 M.S. GIANNINI, Controllo: nozioni e problemi, in Riv. trim. dir. pubbl., 
1974, pag. 1264. 
3
 C. CHIAPPINELLI, L. CONDEMI, M.C. CIPOLLONI, Programmazione 
Controlli Responsabilità nelle pubbliche amministrazioni, Milano, Giuffrè, 
2010, pag. 179 ss; G. COGLIANDRO, I controlli nel sistema comunitario, in  
M.P. CHITI, G. GRECO (a cura di), Trattato di diritto amministrativo europeo, 
Volume I, Milano, Giuffrè, 2007, pag. 539 ss. 
4
 Termine nato in ambito dell’organizzazione fiscale, laddove rappresentava 
la verifica della gestione svolta dall’esattore: questi presentava 
all’amministrazione un documento contabile, un registro, contenuto su un 
 3
verifica, riscontro, sorveglianza, comparazione; l’altro è il 
controllo - direzione, dal termine inglese control, quale sinonimo 
di dominio, governo, indirizzo, contenimento, influenza 
dominante. 
La dottrina più recente ha accolto l’impostazione giuridica 
anglosassone che ha esteso il significato del termine controllo sino 
a ricomprendervi, oltre al controllo-verifica sulla regolarità 
dell’esercizio di una funzione, anche ipotesi di controllo-impulso 
o di direzione, caratterizzate da una funzione di guida o di 
indirizzo della stessa attività esercitata. 
Questa ricostruzione attribuisce al controllo una funzione 
dinamica, e lo qualifica strumento attivo per il costante 
adeguamento dell’azione amministrativa ai parametri prefissati, 
nell’ottica di consentire all’amministrazione pubblica moderna di 
confrontarsi con tecniche gestionali del management privato 
caratterizzate da sistemi di programmazione, di bilancio, di 
gestione per obiettivi5. 
                                                                                                                              
rotulum di carta, detto role; l’amministrazione verificava le cifre riportate in 
esso attraverso un’altra scrittura contrapposta, detta per questo contra 
rotulum (“contro registro”, cioè registro di riscontro di dati tributari e 
contabili), in francese tradotto contre-role. 
5
 R. GALLI, D. GALLI, Corso di diritto amministrativo, IV edizione, Volume 
II, Padova, Cedam, 2004, pag. 1309 e ss. 
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La ratio della funzione di controllo si rinviene nella 
necessità di correggere i difetti e le storture che si verificano nella 
gestione day by day dei rapporti fra cittadini e amministrazioni6: 
l’ordinamento statale tende a conseguire, secondo principi 
determinati, l’accertamento della regolarità degli atti e, in genere 
delle manifestazioni di volontà, che devono essere eseguiti e 
attuati ai fini del perseguimento dell’interesse pubblico e degli 
obiettivi istituzionali7. 
In particolare nell’ambito delle strutture pubbliche e, 
segnatamente, in quelle amministrative, il controllo si concreta in 
un sistema necessario a garantire il rispetto di determinati 
parametri precostituiti ai fini della funzionalità della gestione, un 
meccanismo indispensabile per verificare il puntuale 
perseguimento delle finalità pubbliche, cui l’azione 
amministrativa è preordinata8. 
Il controllo, che è sempre doveroso (nel senso che non è 
rimesso alla libera iniziativa dell’organo che ne è investito, il 
                                                 
6
 M. D’AURIA, I controlli e la giustizia, in AA.VV., L’insegnamento in 
pubblico. Gli scritti giornalistici di Sabino Cassese, Milano, Giuffrè, 2010, 
pag.125. 
7
 G. FESTA, F. LILLO, Il controllo preventivo di legittimità sugli atti 
amministrativi. Macerata, Halley editrice srl, 2006, pag. 17.  
8
 M. SCIASCIA, Diritto delle gestioni pubbliche. Istituzioni di contabilità 
pubblica, Milano, Giuffrè, 2013, pag. 498 ss. 
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quale non può rifiutarsi di esercitarlo), accessorio9 rispetto ad 
un’attività principale e svolto nelle forme previste dalla legge (al 
pari delle altre pubbliche funzioni, esso deve essere, nei casi di 
legge, necessariamente e irrinunciabilmente esercitato) si 
conclude con la formulazione di un giudizio, positivo o negativo, 
sulla base del quale viene adottata una misura10. 
Detto altrimenti11, il controllo è un momento giuridico 
strumentale all’azione amministrativa oggetto di verificazione, cui 
è collegato con rapporti di natura procedimentale  che si esplicano 
nel giudizio e nella misura: il primo si estrinseca in una 
valutazione di conformità, difformità o parziale diffomità dalle 
norme di atti o attività mentre la seconda, conseguente all’esito 
                                                 
9
 Dal punto di vista funzionale, la caratteristica più rilevante dei controlli è 
la loro accessività rispetto all’azione amministrativa (l’atto, l’attività, la 
gestione) di cui valutano la regolarità, ovvero rispetto all’azione delle 
autorità che hanno, sull’amministrazione, poteri di indirizzo o di intervento. 
La loro finalità è quella di migliorare, sotto i diversi profili contemplati dalle 
norme, l’attività amministrativa ed il modo in cui l’amministrazione cura gli 
interessi pubblici che è chiamata a perseguire. Si può dire, perciò, che i 
controlli appartengono all’organizzazione, in senso ampio, della funzione 
principale – amministrativa, parlamentare, di governo – cui accedono (..). 
Così, G. D’AURIA, I controlli, in S. CASSESE (a cura di) Istituzioni di 
amministrativo, Milano, Giuffrè, 2012, pag. 482. 
10
 E. CASETTA, Compendio di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2011, 
pag. 78, G. FESTA, F. LILLO, Il controllo preventivo di legittimità sugli atti 
amministrativi. Excursus dottrinale e giurisprudenziale in merito al controllo 
sulle Amministrazioni centrali e sugli enti locali, Macerata, Halley editrice 
srl, 2006, pag. 19. 
11
 A. TARZIA, Corte dei conti e controllo esterno sull’attività economico – 
finanziaria delle autonomie negli Stati regionali, Padova, Cedam, 2008, pag. 
4 e ss. 
 6
del giudizio, produce effetti giuridici positivi o negativi in 
relazione all’oggetto. 
Il giudizio di verificazione della regolarità della funzione è 
indirizzato alla misura in quanto questa è indirizzata 
all’eliminazione della funzione irregolare. Per questo può dirsi che 
la misura costituisce il momento comminatorio del controllo, 
anche quando, si rilevi, la misura è positiva12. 
Poiché la misura per eccellenza è volta a riportare alla 
regola ciò che alla regola non è conforme13, nel caso di giudizio 
negativo potrà essere prevista l’adozione di una misura sub specie 
di non approvazione, rifiuto di visto o dissenso. 
Le diverse specie di attività di controllo presentano il dato 
comune di essere svolte da un organo pubblico in base a poteri ad 
esso espressamente attribuiti dalla legge (tipicità) aventi ad 
oggetto la valutazione o il giudizio circa attività amministrative 
(funzioni di controllo come attività di secondo grado) svolte da 
una pubblica amministrazione (controlli intersoggettivi o esterni), 
ovvero dalla stessa pubblica amministrazione attraverso altri suoi 
organi od uffici (controlli interorganici o interni) con riferimento a 
                                                 
12
 M. S. GIANNINI, op. cit., pag.1279. 
13
 M. S. GIANNINI, Diritto Amministrativo, I, Milano, Giuffrè, 1993, pag. 329. 
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parametri predeterminati a fronte dei quali effettuare, appunto, la 
valutazione o il giudizio14. 
Deve darsi atto di come l’istituto del controllo sia stato 
oggetto di una significativa evoluzione, attraverso un rapporto di 
stretta connessione con il processo di riforma che ha interessato 
l’organizzazione e il funzionamento della P.A. e che ha 
ridisegnato l’architettura generale della distribuzione del potere tra 
i diversi livelli di governo operanti nell’ambito della Repubblica: 
le direttrici lungo le quali si muovono i controlli pubblici sono, 
quindi, l’emancipazione delle autonomie dal centro e 
l’affermazione della cultura del risultato, in relazione alle mutate 
esigenze dei cittadini e della società. 
L’impostazione tradizionale concepiva il controllo come un 
istituto connaturale all’organizzazione della P.A., il quale risponde 
all’interesse diffuso a correggere un eventuale cattivo esercizio dei 
                                                 
14
 V. CERULLI IRELLI, Sulla funzione di controllo della Corte dei Conti, in G. 
FARNETI, S. POZZOLI (a cura di), Enti locali e sistema dei controlli. 
Riflessioni e proposte, Milano, Giuffrè, 2007, pag. 56. Secondo una moderna 
impostazione teorica, dal punto di vista strutturale i controlli esprimono 
sempre un rapporto fra l’autorità di controllo e il soggetto la cui azione è 
sottoposta a controllo. La situazione dell’autorità di controllo rispetto al 
soggetto sul quale il controllo si esercita ha le caratteristiche proprie del 
potere, nel senso che l’autorità di controllo ha la capacità di realizzare, 
all’interno del rapporto, l’interesse specifico per il quale è ad essa intestata 
l’attribuzione di controllo. D’altra parte, al potere corrisponde l’obbligo di 
sottostare al controllo e, perciò, di adottare tutti i comportamenti necessari a 
consentirne l’esercizio. Così G. D’AURIA, I controlli, op. cit., pag. 482. 
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pubblici poteri che si sia tradotto in un’attività amministrativa 
inefficace, in quanto non in grado di raggiungere lo scopo 
prefissato15.  
Esso si traduce in una valutazione effettuata da un soggetto 
abilitato dall’ordinamento a svolgere una funzione di riesame 
sull’attività precedentemente posta in essere da un altro soggetto e 
si sostanzia in una manifestazione di volontà dell’organo 
controllore all’esito del giudizio di accertamento. 
Corollario di questa impostazione tradizionale era la visione 
“statocentrica” del controllo, riferito ad una funzione di esclusiva 
competenza statale, perché solo il livello centrale era considerato 
in grado di interpretare l’interesse pubblico oggetto del 
procedimento di valutazione, in un’ottica correttiva e di 
sorveglianza sugli atti degli organi amministrativi. 
Successivamente, comincia ad apparire poco soddisfacente 
l’idea del controllo come momento di mera garanzia, maturando la 
consapevolezza che esso si inserisce nell’agere amministrativo 
come attività funzionale alla composizione di conflitti tra interessi 
pubblici, nel senso che il controllo non si esaurisce nell’emissione 
                                                 
15
 Cfr. R. MORZENTI PELLEGRINI, Il sistema dei controlli interni nelle aziende 
sanitarie come strumento di orientamento delle scelte discrezionali, in M. 
ANDREIS (a cura di), La tutela della salute tra tecnica e potere 
amministrativo, Milano, Giuffrè, 2006, pag. 183 e ss. 
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di un giudizio, ma consiste anche in un’azione successiva volta ad 
eliminare l’errore o le conseguenze dello stesso. 
Questa diversa prospettiva del controllo comprende, quindi, 
anche una valutazione dell’attività posta in essere 
discrezionalmente dal controllato per addivenire ad un giudizio di 
valore che realizza una ponderazione degli interessi in gioco in 
vista del miglior soddisfacimento dell’interesse pubblico primario. 
Va, infatti, considerato16 che i controlli rappresentano una 
funzione strettamente correlata all’azione amministrativa e al 
concreto dispiegarsi del disegno normativo e del quadro 
programmatico, di cui valutano l’attuazione con riguardo alla 
regolarità e ai risultati, ponendosi in un’ottica di accessività 
rispetto ad essa, nel senso che la loro connotazione, le loro 
modalità di svolgimento, le stesse finalità, sono funzionali a 
quanto richiesto dall’ordinamento e dai suoi cambiamenti17. 
                                                 
16
 C. CHIAPPINELLI, I controlli, in G. CORSO, V. LOPILATO (a cura di), Il 
diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali, Parte generale, Milano, 
Giuffrè, 2006, pag. 470 e ss. 
17
 Il controllo rappresenta, senza dubbio, una declinazione delle attività 
variamente poste in essere dall’amministrazione. Delle funzioni esercitate 
dall’amministrazione pubblica sono state elaborate molteplici classificazioni 
(prive, peraltro, di carattere unitario); secondo l’insegnamento classico, si 
distingue tra amministrazione attiva, consultiva e di controllo. Nell’accezione 
tradizionale l’amministrazione attiva si identifica nella “attività mediante la 
quale l’amministrazione agisce operativamente in vista della realizzazione 
degli obiettivi concreti assegnati all’azione amministrativa” (cfr. A.M. 
SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Jovene, Napoli, 1982, pag. 
 10
Il ripensamento dell’impostazione tradizionale ha 
determinato una riduzione della sfera di operatività del classico 
controllo formale sugli atti, quello preventivo di legittimità, cui si 
è accompagnata, specularmente, la tendenza ad indirizzare il 
momento della verifica nei confronti dell’attività amministrativa 
                                                                                                                              
521). Sinteticamente, gli organi di amministrazione attiva sono competenti a 
formare ed eseguire la volontà dell’amministrazione, in vista del 
conseguimento dei fini su di essa incombenti: si tratta del facere ordinario 
rientrante nella competenza delle singole strutture in cui si articola il 
complesso della p.a., consistente nello svolgimento di tutto ciò che occorre 
per la realizzazione dell’interesse pubblico specifico perseguito di volta in 
volta. L’amministrazione consultiva è deputata a rendere pareri – destinati a 
offrire lumi a chi deve provvedere, al fine di garantire la legalità e il buon 
andamento – agli organi di amministrazione attiva. I pareri si inseriscono 
come momenti endoprocedimentali all’interno del procedimento. Il controllo, 
infine, è connotato dal potere di riscontrare e sindacare l’attività posta in 
essere dagli organi di amministrazione attiva: “un effetto giuridico, positivo o 
negativo, riguardante l’atto o la persona, è insito in ogni attività di controllo 
e, appunto, in questa sua efficacia giuridica sta l’elemento caratterizzante 
del controllo come istituto giuridico”. Così, G. FERRI, Controlli interni ed 
esterni nelle società per azioni, in Studi giuridici, vol. III, Napoli, 1990, pag. 
1198. Nell’attività di controllo, essendo implicito un riesame ed un giudizio, 
si presuppone un precedente comportamento positivo o negativo o una 
precedente attività sulla quale il controllo debba esercitarsi, sì che l’attività di 
controllo si pone come sussidiaria, consecutiva e, quindi, accessoria, rispetto 
all’attività (ordinaria e principale), che ne costituisce l’oggetto. Ovviamente, 
trattasi di classificazioni meramente descrittive, prive di tassatività, che non 
escludono interrelazioni tra categorie dogmatiche. A tale proposito, 
controverso è l’inquadramento dei c.d. controlli sostitutivi: dibattuta è, ancora 
oggi, la questione che vede la dottrina affrontarsi sulla riconducibilità del 
potere sostitutivo alla nozione del controllo ovvero la sua ascrivibilità alla 
categoria dell’amministrazione attiva, che presuppone l’avvenuto esercizio 
del controllo (v. amplius, note 25 e 27). E. CASETTA, Manuale di diritto 
amministrativo, Milano, Giuffrè, 2012; M.S. GIANNINI, Diritto 
Amministrativo, Milano, Giuffrè, 1993, vol. II; S. CASSESE, Istituzioni di 
diritto amministrativo, Milano, Giuffrè; G. CLEMENTE DI SAN LUCA, Lezioni 
di diritto amministrativo, Napoli, Editoriale Scientifica, 2012, I. FRANCO, 
Manuale del nuovo diritto amministrativo, Padova, Cedam, 2012, pag. 114 e 
ss.; G. NAPOLITANO, Manuale di diritto amministrativo, Macerata, Halley 
editrice, 2008, pag. 136; O. SEPE, Lineamenti generali dell’attività di 
controllo nel diritto pubblico, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e 
giurisprudenza, 1954, pag. 1795 e ss. 
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(controllo di risultato), in concomitanza con l’affermazione di un 
modello di amministrazione che agisce per risultati, anziché per 
adempimenti.   
Il mutamento dell’assetto complessivo del sistema dei 
controlli, d’altra parte, non è stato affatto pacifico; ha, invece, 
tardato a realizzarsi. L’enunciazione del principio del buon 
andamento avrebbe dovuto suggerire, all’indomani dell’entrata in 
vigore della Costituzione repubblicana, un profondo ripensamento 
sull’attualità e la congruenza degli istituti adibiti al controllo, 
incentrati non più sul mero sindacato di legittimità (talvolta esteso 
al merito) dei singoli provvedimenti, bensì sulla qualità dell’agire 
amministrativo globalmente inteso, in vista della soddisfazione 
delle attese espresse dalla comunità18. 
Significativi segnali di attenzione del legislatore verso 
un’amministrazione di risultato (e, quindi, il passaggio dal 
tradizionale sistema dei controlli preventivi di legittimità in favore 
dei controlli cd di efficienza) si sono avuti solo con la cd stagione 
delle riforme degli anni Novanta del secolo scorso e hanno trovato 
nuova linfa con la sopravvenuta riforma del Titolo V, parte II, 
della Costituzione, come vedremo nel prosieguo.  
                                                 
18
 A. GIUFFRIDA, Il diritto ad una buona amministrazione pubblica e profili 
sulla sua giustiziabilità, Torino, Giappichelli, 2012, pag. 37 e ss. 
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2.    Le tipologie di controlli 
Quanto alla tassonomia dei controlli amministrativi, i 
tentativi della dottrina giuridica rivolti alla sistematizzazione delle 
attività di controllo nei confronti delle amministrazioni si sono 
fondati, storicamente, su differenti parametri che verranno, di 
seguito, brevemente analizzati. 
La tipologia dei controlli è assai variegata nel nostro 
ordinamento positivo; trattasi, peraltro, di classificazioni che 
vengono, poi, a combinarsi variamente tra loro, dando vita ad 
ulteriori specificazioni: sotto un profilo oggettivo, si distingue tra 
controllo sugli atti, sugli organi e sull’attività (gestione). 
L’attività di controllo sugli atti è diretta a valutare la 
legittimità ovvero il merito del singolo provvedimento 
amministrativo. Nel primo caso, il controllo mira ad accertare la 
conformità, la corrispondenza formale dell’atto a norme giuridiche 
(sotto il profilo relativo alla competenza, alla violazione di legge e 
all’eccesso di potere); nel secondo caso l’accertamento ha ad 
oggetto l’utilità, l’opportunità, la convenienza, la ragionevolezza 
dell’adozione di un atto secondo parametri di buona e corretta 
amministrazione, ex art. 97 Cost. 
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A seconda del diverso momento temporale in cui il 
controllo viene eseguito rispetto all’acquisto di efficacia da parte 
dell’atto controllato, si avranno controlli preventivi19 (la verifica 
interviene dopo l’emanazione dell’atto, ancorché prima della sua 
operatività e, qualora questo abbia esito negativo, il controllo avrà 
effetti impeditivi, nel senso di inibire l’efficacia dell’atto 
controllato, eventualmente mediante l’annullamento del 
medesimo) ovvero successivi (il controllo avviene su un atto già 
perfezionato ed efficace). Questi ultimi, non condizionando 
l’acquisto di efficacia dell’atto, mirano, piuttosto, ad impedirne 
l’ulteriore produzione (effetto repressivo) ovvero a far sorgere, per 
l’autore dell’atto controllato, l’obbligo di adottare una nuova 
decisione riconsiderando l’atto alla luce delle conclusioni del 
controllo (effetto emendativo)20. 
                                                 
19
 La dottrina distingue ulteriormente tra controlli preventivi antecedenti 
(quando l’atto non si è ancora perfezionato) e controlli preventivi susseguenti 
(l’atto è perfetto ma non ancora efficace): essi si atteggiano a condizione 
sospensiva dell’efficacia del provvedimento stesso, non incidendo sulla loro 
rilevanza come atti giuridici, che resta determinata al momento del 
perfezionamento della fattispecie; una volta intervenuto il giudizio positivo 
del controllo, l’atto acquista piena efficacia dalla data di adozione. 
20
 D. SORACE, Diritto delle amministrazioni pubbliche. Una introduzione. 
Bologna, Il Mulino, 2012, pag. 250 e ss; F.G. SCOCA, I modelli organizzativi, 
in I. MAZZAROLLI, G. PERICU, A. ROMANO, F.A. ROVERSI MONACO (a cura 
di), Diritto amministrativo, Bologna, Monduzzi, 2005, Vol. I, pag. 343 e ss, 
399; A. TARZIA, op. cit., pag. 11. 
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Il controllo sugli atti può anche essere interno 
(interorganico) o esterno (intersoggettivo): nel primo caso, 
l’amministrazione esercita nel proprio ambito il potere di 
vigilanza su un proprio atto, attraverso un organo interno posto in 
posizione di supremazia gerarchica rispetto a quello che ha 
adottato il provvedimento; i controlli esterni provengono, invece, 
da soggetti e organi diversi o estranei all’amministrazione 
interessata. 
I controlli sugli organi21 sono adottati al fine di valutare ed 
esaminare il corretto funzionamento di un organo dal punto di 
vista sia della legittimità dell’agere amministrativo, sia del 
comportamento della persona fisica preposta all’ufficio, con lo 
scopo di adottare le opportune misure per tutelare e attuare il 
principio di buon andamento dell’amministrazione. 
Anche in tale ambito, si distinguono diverse tipologie di 
controllo: il controllo ispettivo22 (inspicere in alienum) si risolve 
                                                 
21
 M. MIRABELLA, A. ALTIERI, P. M. ZERMAN, Manuale di diritto 
amministrativo, Milano, Giuffrè, 2012, pagg. 661 e ss. 
22
 Le elaborazioni della dottrina pubblicistica e amministrativistica in tema di 
ispezioni hanno inquadrato l’istituto entro la fase istruttoria del procedimento 
amministrativo, seppur con discordanti orientamenti circa la sua natura 
giuridica e la sua configurazione come potere conoscitivo autonomo (finale) 
o potere implicito rispetto a determinate funzioni amministrative. A. DEGLI 
ESPOSTI, Ispezioni e inchieste amministrative, in Dig. Disc. pubbl., vol. VIII, 
1993, pag. 588 e ss; N. SAITTA, Inchiesta amministrativa, in Enc. Dir., XX, 
Milano, 1970, pag. 980 e ss; S. VALENTINI, Ispezione, in Enc. Dir., XXII, 
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in un’attività di vigilanza e accertamento dell’organo controllato, 
che assume la veste giuridica di un sub procedimento 
amministrativo istruttorio, “servente” (strumentale) rispetto ad un 
più ampio procedimento “principale” di controllo – al quale offre 
elementi valutativi e di conoscenza – che culmina con l’adozione 
di un provvedimento, di rilevanza esterna, dell’amministrazione 
attiva23.  
Il controllo sostitutivo semplice24 si realizza quando 
l’organo che lo effettua ha il potere di agire, anche a mezzo di un 
                                                                                                                              
Milano, 1972, pag. 935 e ss; M. PASSALACQUA, Ispezioni economiche. 
Tipologie, procedimenti e approcci sistematici, Padova, Cedam, 2005; S. 
VALENTINI, Le ispezioni amministrative, Milano, Giuffrè, 1999; M. 
BOMBARDELLI, Le ispezioni amministrative, in Riv. trim. dir. pubbl., 1989, 
IV, pag. 1111 e ss; G. ZACCARIA, L’ispezione amministrativo-contabile: 
profilo sistematico e analisi funzionale, Roma, Ed. italiana, 1969. 
23
 V. TENORE, L’ispezione amministrativa e il suo procedimento, Milano, 
Giuffrè, 1999; ID. Il procedimento di controllo ispettivo, su 
www.amcorteconti.it. 
24
 Si veda l’art. 120, secondo comma, della Costituzione che stabilisce il 
potere sostitutivo del Governo nei confronti degli organi delle Regioni, città 
metropolitane, province e comuni nel caso di mancato rispetto di norme e 
trattati internazionali o della normativa comunitaria oppure di pericolo grave 
per l’incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richiedono la 
tutela dell’unità giuridica o dell’unità economica e in particolare la tutela dei 
livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, 
prescindendo dai confini territoriali dei governi locali. L’ultimo periodo del 
comma riserva alla legge la disciplina delle procedure per l’esercizio dei 
poteri sostitutivi, secondo i principi di sussidiarietà e leale collaborazione.  
La Corte costituzionale, nell’interpretare tale disposizione, ha chiarito che “la 
norma deriva palesemente dalla preoccupazione di assicurare, in un sistema 
di più largo decentramento di funzioni, la possibilità di tutelare, anche al di là 
degli specifici ambiti delle materie coinvolte e del riparto costituzionale delle 
attribuzioni amministrative, taluni interessi essenziali che il sistema 
costituzionale attribuisce alla responsabilità dello Stato. La Costituzione ha 
voluto, dunque, che, a prescindere dal riparto delle competenze 
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commissario ad acta, all’uopo nominato, in luogo di altra autorità 
allorché questa risulti inerte o in ritardo nel compimento di 
determinati atti25 mentre in quello sostitutivo repressivo o 
                                                                                                                              
amministrative, come attuato dalle leggi statali e regionali nelle diverse 
materie, fosse sempre possibile un intervento sostitutivo del Governo per 
garantire tali interessi essenziali. Ma l’articolo 120, secondo comma, non può 
essere inteso nel senso che esaurisca, concentrandole tutte in capo allo Stato, 
le possibilità di esercizio di poteri sostitutivi. In realtà esso prevede solo un 
potere sostitutivo straordinario, in capo al Governo, da esercitarsi sulla base 
dei presupposti e per la tutela degli interessi ivi esplicitamente indicati, 
mentre lascia impregiudicata l’ammissibilità e la disciplina di altri casi di 
interventi sostitutivi, configurabili dalla legislazione di settore, statale o 
regionale, in capo ad organi dello Stato o delle Regioni o di altri enti 
territoriali, in correlazione con il riparto delle funzioni amministrative da essa 
realizzato e con le ipotesi specifiche che li possano rendere necessari. Il 
carattere straordinario e “aggiuntivo” degli interventi governativi previsti 
dall’articolo 120, secondo comma, risulta sia dal fatto che esso allude a 
emergenze istituzionali di particolare gravità, che comportano rischi di 
compromissione relativi ad interessi essenziali della Repubblica, sia dalla 
circostanza che nulla, nella norma, lascia pensare che si sia inteso con essa 
smentire una consolidata tradizione legislativa, che ammetteva pacificamente 
interventi sostitutivi, nei confronti degli enti locali, ad opera di organi 
regionali, anche diversi dagli organi di controllo già previsti dall’ora abrogato 
articolo 130 della Costituzione”. Sul tema, si veda la sentenza “capofila” 
della Corte costituzionale 27 gennaio 2004 n. 43; R. DICKMANN, La Corte 
riconosce la legittimità dei poteri sostitutivi regionali, su www.federalismi.it; 
T. GROPPI, Nota alla sentenza 43 del 2004, in Forum di Quaderni 
Costituzionali; S. PARISI, Sui poteri sostitutivi dopo la sentenza 303/2003, in 
Forum di Quaderni Costituzionali, 26 maggio 2004; F. MERLONI, Una 
definitiva conferma della legittimità dei poteri sostitutivi regionali, in Le 
Regioni, 4/2004; C. VENTIMIGLIA, La Corte costituzionale ammette poteri 
sostitutivi regionali: una scelta coerente con i principi di sussidiarietà e di 
leale collaborazione, in Foro amm. – CdS, 2004, pag. 320 e ss; R. BIFULCO, 
Sostituzione e sussidiarietà nel nuovo Titolo V: nota alla sent. n. 43/2004, in 
Giur. it., 2005 pag. 5 e ss. 
25
 L’esercizio del potere sostitutivo, sollevando la questione del riparto di 
competenze all’interno dell’amministrazione, presuppone il rispetto di 
determinati requisiti: in primo luogo, esso deve essere supportato da una 
esplicita disposizione normativa che legittimi la deroga al principio della 
distribuzione delle competenze. In secondo luogo, la sostituzione può 
prevedersi esclusivamente per il compimento di atti o di attività prive di 
discrezionalità nell’an (anche se non necessariamente nel quid o nel 
quomodo), la cui obbligatorietà sia il riflesso degli interessi unitari alla cui 
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sanzionatorio, accanto al potere di sostituzione, vi è la possibilità 
di irrogare sanzioni amministrative o disciplinari nei confronti 
dell’organo controllato26, quali lo scioglimento, la rimozione o la 
sospensione. 
Si tratta, come è evidente, di misure estreme, adottate in 
casi eccezionali, su presupposti importanti, che possono consistere 
in gravi e ripetute violazioni di legge o in situazioni che 
impediscano il regolare funzionamento dell’organo. 
I controlli sostitutivi27 trovano la loro ragion d’essere nella 
cura di interessi pubblici sostanziali: l’organo sostituto agisce 
                                                                                                                              
salvaguardia provvede l’intervento sostitutivo. L’inerzia ingiustificata deve 
essere accertata mediante il meccanismo della diffida ad adempiere, con 
assegnazione di un termine per provvedere. Accertata la persistenza 
dell’inadempimento, la sostituzione potrà secondo due diverse modalità: 
direttamente da parte dell’organo titolare del potere sostitutivo ovvero 
attraverso la nomina di un commissario ad acta, il quale provvederà 
all’assunzione dell’atto. Cfr. D. CARUSO INGHILLERI, La funzione 
amministrativa indiretta, Milano, Società Editrice Libraria, 1909, pag. 137 e 
ss; V. CERULLI IRELLI, Lineamenti del diritto amministrativo, Torino, 
Giappichelli, 2006, pag. 93 e ss e 192 e ss; G. SIRIANNI, Inerzia 
amministrativa e poteri sostitutivi, Milano, Giuffrè, 1991, pag. 133 e ss; V. 
ITALIA, Atti, procedimenti, documentazione, Milano, Giuffrè, 2007, pag. 729.   
26
 Ne costituisce un esempio la previsione contenuta nell’art. 126 
Costituzione, interamente riscritto dalla legge costituzionale n.1/1999, 
secondo cui, con decreto motivato del Presidente della Repubblica, sentita 
un’apposita commissione di deputati e senatori, può essere disposto lo 
scioglimento del consiglio regionale e la rimozione del presidente della 
Giunta regionale che abbiano compiuto atti contrari alla Costituzione o gravi 
violazioni di legge. Lo scioglimento e la rimozione possono anche essere 
disposti per ragioni di sicurezza nazionale. 
27
 Deve darsi atto, peraltro, di come, in dottrina, si sia affermato il 
superamento della logica del controllo sostitutivo a favore 
dell’inquadramento della sostituzione quale manifestazione di potestà attiva. 
Infatti, la riconducibilità del fenomeno alla categoria dei controlli è una 
 18
quando i soggetti o le figure soggettive che avrebbero diritto non 
sono in grado di agire, per impedimenti materiali o giuridici, 
determinando l’omissione di atti che il sostituto reputa di 
particolare rilievo per il perseguimento di un interesse pubblico 
superiore, variamente individuato nella garanzia di efficienza di 
un altro organo o ente oppure nella continuità dell’azione 
amministrativa28. 
                                                                                                                              
questione piuttosto controversa. L’ibrida nozione di “controllo sostitutivo” si 
scinde in due distinti momenti, seppur logicamente collegati, nell’ambito di 
un procedimento che rimane unico. La sostituzione presuppone avvenuto 
l’esercizio del controllo configurandosi, semmai, come il suo effetto, una sua 
conseguenza; il controllo, quindi, rileva come un momento servente, 
preparatorio e strumentale rispetto alla sostituzione, senza, peraltro, 
rivendicare una sua autonomia. La sostituzione, in altri termini, segue, e non 
precede, la verificazione dell’inerzia e si colloca oltre tale accertamento. 
L’adozione del provvedimento sostitutivo è espressione di attività di 
amministrazione attiva da parte del potere centrale, chiamato ad intervenire: 
la sostituzione è una modalità di migrazione dell’esercizio di azioni e 
competenze. Sul punto, cfr. G. MARAZZITA, I poteri sostitutivi tra emergency 
clause e assetto dinamico delle competenze, in Le istituzioni del federalismo, 
5/2005, pag. 826 e ss; A. PIZZI, Osservazioni intorno al cd controllo 
sostitutivo, in Foro amm., 1963, pag. 952; O. RANELLETTI, Istituzioni di 
diritto pubblico, Milano, Giuffrè, 1955, pag. 554; A.M. SANDULLI, op, cit. 
pag. 244 e ss; C. BARBATI, Inerzia e pluralismo amministrativo. Caratteri, 
sanzioni, rimedi, Milano, Giuffrè, 1992, pag. 77 e ss; U. BORSI, Intorno al 
cosiddetto controllo sostitutivo, in Studi senesi, Vol. XXXII, Siena, 1916, 
pag. 169 e ss; A. AZZENA, Inerzia dell’amministrazione e poteri sostitutivi: 
compatibilità con le autonomie locali e F.G. SCOCA, Potere sostitutivo e 
attività amministrativa di controllo, in Aspetti e problemi dell’esercizio del 
potere di sostituzione nei confronti dell’amministrazione locale, Atti del 
convegno di studi amministrativi, Cagliari, 19-20 dicembre 1980, Milano, 
Giuffrè, 1983; G. AVANZINI, Il commissario straordinario, Torino, 
Giappichelli, 2013, pag. 75 e ss. 
28
 La letteratura sui poteri sostitutivi, anche alla luce della riforma 
costituzionale, è copiosa. Si vedano, tra gli altri, E. GIANFRANCESCO, 
L’abolizione dei controlli sugli atti amministrativi e la scomparsa del 
Commissario del Governo, in T. GROPPI, M. OLIVETTI (a cura di), La 
Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo Titolo V, 
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Infine, si dà atto dei controlli gestionali (sempre successivi) 
diretti a verificare l’efficienza, l’efficacia e l’economicità29 
dell’attività amministrativa, nel suo complesso intesa, attraverso 
l’analisi dello stato di attuazione degli obiettivi originariamente 
programmati.  
                                                                                                                              
Torino, Giappichelli, 2001, 185 ss; G. FALCON, Il nuovo Titolo V della Parte 
seconda della Costituzione, in Le Regioni, 2001, n.1; G. FONTANA, Alla 
ricerca di uno statuto giuridico dei poteri sostitutivi ex art. 120, comma 2, 
Cost., in AA.VV. (a cura di F. MODUGNO, P. CARNEVALE), Nuovi rapporti 
Stato-Regione dopo la legge costituzionale n. 3 del 2001, Milano, Giuffrè, 
2003; P. CARETTI, Stato, Regioni, enti locali tra innovazione e continuità. 
Scritti sulla riforma del Titolo V della Costituzione, Torino, Giappichelli, 
2003; V. CERULLI IRELLI, C. PINELLI (a cura di), Verso il federalismo. 
Normazione e amministrazione nella riforma del Titolo V della Costituzione, 
Bologna, Il Mulino, 2004; A. D’ATENA, Le Regioni dopo il big bang. Il 
viaggio continua, Milano, Giuffrè, 2005; C. MAINARDIS, Poteri sostitutivi 
statali e autonomia amministrativa regionale, Milano, Giuffrè, 2007; L. 
BUFFONI, La metamorfosi della funzione di controllo nella Repubblica delle 
Autonomie. Saggio critico sull’art. 120, comma 2, Cost., Torino, 
Giappichelli, 2007; A. POLICE, Sussidiarietà e poteri sostitutivi: la funzione 
amministrativa nello Stato plurale, in L. CHIEFFI, G. CLEMENTE DI SAN LUCA 
(a cura di), Regioni ed enti locali dopo la riforma del Titolo V della 
Costituzione fra attuazione ed ipotesi di ulteriore revisione, Torino, 
Giappichelli, 2004. 
29
 Economicità ed efficacia, enunciati dall’art. 1 legge 241/1990, si pongono 
come articolazioni del principio costituzionale di buon andamento 
dell’amministrazione: il primo concetto esprime l’idea che le finalità 
pubbliche debbano essere conseguite con il minor dispendio di mezzi 
possibile; il principio di efficacia esprime il dovere dell’Amministrazione di 
conseguire – celermente, con uso accurato delle risorse, con piena 
conoscenza del fatto e con trasparenza – risultati concreti tecnicamente 
validi, corrispondenti ai fini determinati dalla legge e agli obiettivi definiti 
dagli organi di governo della stessa amministrazione. Il principio di 
efficienza, non espressamente incluso dal legislatore tra i principi che 
reggono l’azione amministrativa ex art. 1 legge 241/90, deriva 
dall’intersezione del principio di efficacia con quello di economicità, ed è 
inteso quale misurazione del rapporto tra il risultato dell’azione 
amministrativa e la quantità di risorse impiegate per ottenere quel dato 
risultato. Esso costituisce la capacità dell’organizzazione amministartiva di 
raggiungere i propri obiettivi attraverso la combinazione ottimale dei fattori 
produttivi. Così, G. NAPOLITANO, Manuale di diritto amministrativo, 
Macerata, Halley editrice, 2008, pag. 40 ss. 
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Anche in questo caso si distingue tra controllo interno od 
esterno: i primi esauriscono la loro funzione nell’ambito della 
istituzione in cui operano ed i secondi esaminano dal di fuori i 
fenomeni gestori.  
In particolare, il controllo interno di gestione – affidato ad 
un organo appartenente alla stesso apparato dell’amministrazione 
da controllare – si risolve in un procedimento di comparazione tra 
i costi e le quantità e qualità dei servizi offerti e, quindi, di 
valutazione e monitoraggio della funzionalità dell’organizzazione 
dell’ente controllato. 
Il controllo esterno di gestione (anche qualificato controllo 
sulla gestione) si inquadra sempre in un rapporto giuridico 
intersoggettivo caratterizzato dall’esistenza, da un lato, di un 
potere dell’autorità di controllo a cui corrisponde, dall’altro, la 
soggezione del controllato: questo rapporto potere-soggezione è di 
contenuto vario e può essere più o meno intenso30.  
Poteri in cui l’oggetto principale è segnare lo scostamento 
da uno standard, rilevare il mancato raggiungimento di un 
obiettivo, sollecitare ed agevolare la definizione di quali rimedi o 
                                                 
30
 M. MIRABELLA, M. DI STEFANO, A. ALTIERI, Corso di diritto 
amministrativo, Milano, Giuffrè, 2009, pag. 97 ss. 
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correzioni porre in essere: sono poteri considerati soft31,forse nel 
senso che appaiono privi di una sanzione in senso tradizionale, ma 
assolvono ad una funzione di certificazione, di cui non si può non 
tener conto. 
Tale tipologia di controllo esterno è affidato ad un organo 
terzo in veste neutrale, estraneo all’amministrazione procedente, 
identificato nella Corte dei Conti, per la garanzia obiettiva 
dell’ordinamento e del buon andamento della P.A. 
 
3. I controlli tra “moscerini e avvoltoi”  
Mutuando la celebre, quanto provocatoria, ma efficace, 
metafora di S. Cassese32, siano consentite alcune riflessioni 
sull’essenza del controllo, al di là del mero appiattimento 
classificatorio. Anticipando le conclusioni, si può affermare che, 
                                                 
31
 R. CAVALLO PERIN, Le nuove prospettive del ruolo della Corte dei conti 
italiana nel sistema delle Istituzioni, in La cooperazione fra Corte dei conti 
europea e Corte dei conti italiana. Esame comparato delle metodologie e dei 
procedimenti di controllo, Corte dei conti, Seminario di formazione 
permanente, Roma 27 giugno 2008. 
32
 S. CASSESE, I moscerini e gli avvoltoi. Sistema dei controlli e riforma della 
Costituzione, in Corriere Giuridico, 1993, 2, pag. 217, nel cui incipit riporta 
che Il controllo della Corte dei conti fu paragonato a un cerchio attraverso il 
quale deve passare una palla. Se la palla è più grande del cerchio, non 
passa; ma se è più piccola passerà sempre, sia d’oro o sia di piombo. La mia 
esperienza mi insegna, però che generalmente più la palla è grande e più 
facilmente passa il cerchio, mentre sono le piccole e le minuscole che più 
spesso si arrestano (..) i controlli formalistici e minuti sono delle ragnatele 
che servono per irretire i moscerini, non gli avvoltoi. Così, C. PETROCCHI, Il 
problema della burocrazia, Roma 1944, pag. 120 e ss. 
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sebbene le riforme amministrative degli ultimi anni siano orientate 
verso un’amministrazione di risultato che esalta il controllo sulla 
funzionalità delle gestioni delle amministrazioni pubbliche, le 
quali devono dimostrarsi capaci di raggiungere i risultati attesi, 
piuttosto che essere esasperatamente preoccupate della legittimità 
formale dei loro atti, a parere di chi scrive sembra che gli avvoltoi 
godano ancora di ottima salute. 
Il nostro ordinamento è stato, per lungo tempo, 
caratterizzato dalla prevalenza dei controlli preventivi di 
legittimità sui singoli atti, che impedivano di cogliere e valutare 
l’attività amministrativa nella sua complessità e globalità: è 
rimasta, in tal modo, pressoché trascurata la verifica della 
convenienza dell’azione amministrativa (e della spesa che essa 
determina), quasi che la mera legittimità dell’atto fosse sufficiente 
garanzia della proficuità dell’attività33. 
Si può senz’altro affermare34 che il controllo, per moltissimi 
anni, abbia avuto essenzialmente un’unica forma: era un controllo 
                                                 
33
 E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2011, 
pag. 150 e ss. 
34
 T. LAZZARO, La Corte dei conti italiana: dalla tradizione alle nuove 
prospettive, intervento del Presidente della Corte dei conti alla Tavola 
rotonda sul tema “Spese pubbliche e attese dei cittadini: il ruolo della Corte 
dei conti italiana”, organizzata dall’Istituto italiano di cultura, Bruxelles, 17 
Novembre 2009, su www.corteconti.it. 
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sugli atti delle amministrazioni dello Stato, di tipo preventivo 
rispetto alla possibilità di esecuzione di essi; peraltro, in caso di 
esito negativo, non si produceva un definitivo effetto impeditivo, 
essendo previsto dalla legge che il Ministro potesse chiedere la 
registrazione con riserva la quale, una volta effettuata, abilitava 
l’atto a produrre i suoi effetti, con l’unico ulteriore onere di 
comunicazione, da parte della Corte dei conti, al Parlamento. 
Né tale controllo, se effettuato con esito favorevole, era 
idoneo a generare effetti positivi: né dal lato oggettivo, in quanto 
non dava una effettiva e generalizzata presunzione di legittimità, 
né dal lato soggettivo con riguardo agli amministratori. Bisognerà 
attendere l’art. 17, comma 30-quater, del D.L. 78/2009 che, 
riconoscendo un implicito nesso tra effetti del controllo e 
giurisdizione, influisce sul lato soggettivo stabilendo che sia ex 
lege esclusa la colpa grave, limitatamente ai profili presi in 
considerazione nell’esercizio del controllo, quando il fatto 
dannoso tragga origine dall’emanazione di un atto che abbia 
favorevolmente superato il controllo preventivo di legittimità. 
La realtà consegnava un quadro impietoso in cui l’elevato 
numero di atti da sottoporre a controllo (derivante dal fatto che, 
sostanzialmente, tutti gli atti delle amministrazioni erano da 
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sottoporre a controllo preventivo) costituiva un impedimento allo 
svolgersi di un controllo approfondito e, contemporaneamente, 
celere. 
Inoltre, tale forme di controllo, stabilito come unico, 
presentava l’ulteriore risvolto negativo di non consentire alla 
Corte di avere contezza degli effetti finanziari, giuridici e 
materiali prodotti dagli atti che avevano superato il controllo. 
Nel 1979 M.S. Giannini definiva35 i controlli un 
“argomento dolente” riconoscendo i limiti derivanti dal loro essere 
costituzionalmente “inchiodati” dagli articoli 100, 125 e 130 che 
codificavano e imponevano l’antiquata figura del controllo 
preventivo di legittimità su atti; del pari, evidenziava come istanze 
di modifica dei controlli provenissero dalla stessa Corte dei conti 
la quale si era più volte espressa in favore della limitazione del 
controllo preventivo e per l’introduzione di controlli successivi 
valutativi dei risultati dell’attività amministrativa, più che di 
singoli atti. 
                                                 
35
 Cfr. Ministero della Funzione Pubblica, Rapporto sui principali problemi 
della Amministrazione dello Stato, (cd “Rapporto Giannini”) trasmesso alle 
Camere dal Ministro per la funzione pubblica, 16 novembre 1979, in Foro It., 
1979, IV, 301. 
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Nel 1992 Sabino Cassese affermava quello dei controlli 
amministrativi è uno dei maggiori problemi italiani36: la 
riflessione37, maturata innanzi alla grande scoperta della 
corruzione scoppiata nei primi anni novanta, riconosceva 
l’inefficacia pratica di un controllo preventivo generalizzato, 
prevalentemente cartaceo e formale (con un uso particolarmente 
timido dei poteri di acquisizione di informazioni e documenti per 
normativamente riconosciuti alla Corte dei conti), che si era 
manifestamente dimostrato inidoneo a fermare le pratiche 
corruttive e illegali della politica e dell’amministrazione, e che, 
palesemente, contribuiva ai ritardi nell’esercizio della funzione 
amministrativa.  
Le conseguenze di questa situazione erano, a loro volta, 
paradossali: da una parte, si contestavano i controlli in quanto 
troppi e troppo asfissianti; dall’altra, si assisteva ad una crescente 
domanda di controlli, intesi come strumento per arginare la 
corruzione degli amministratori, aumentare la trasparenza 
dell’amministrazione, assicurare la corretta gestione delle 
pubbliche risorse. 
                                                 
36
 S. CASSESE, I controlli nella Pubblica Amministrazione, Bologna, Il 
Mulino, 1993, pag. 19. 
37
 U. ALLEGRETTI, Controllo finanziario e Corte dei conti: dall’unificazione 
nazionale alle attuali prospettive, in Riv. Corte conti, 2013, 3, pag. 506. 
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Insomma, di controlli vi è sempre stato bisogno38, ma il 
legislatore avrebbe dovuto preoccuparsi per tempo, di allineare 
alla Costituzione l’ordinamento della Corte dei conti, 
diversamente calibrando il controllo preventivo (da restringere, 
secondo l’art. 100, 2 comma, Cost., ai fondamentali atti del 
Governo) rispetto al controllo successivo (da estendere a tutti gli 
atti e attività di gestione del bilancio).  
Il vero punto di svolta giunge nel 1994 con la legge n. 20 
che, tra l’altro, demanda alla Corte il controllo successivo su 
gestioni: se da un lato, si riconosce il merito del legislatore di aver 
intuito l’assoluta necessità che il controllo si estendesse all’intera 
gestione e non si limitasse a considerare singoli frammenti – gli 
atti amministrativi – ad essa inerenti, dall’altro, mancava, nel 
disegno riformatore, la previsione degli effetti derivanti dalle 
relazioni della Corte sul controllo eseguito. 
Questi, dunque, gli esiti principali della riforma del sistema 
dei controlli: la forte riduzione dei controlli preventivi di 
legittimità; l’affermarsi dei controlli interni nelle loro diverse 
articolazioni e lo sviluppo più generale dei controlli successivi 
sulle gestione o sui risultati delle gestioni pubbliche; la 
                                                 
38
 G. D’AURIA, I controlli sulle opere pubbliche di competenza dello Stato, in 
Il Foro Italiano, Vol. 116, n. 4, aprile 1993, pag. 237 e ss. 
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trasformazione del ruolo e delle funzioni degli organi di controllo 
e, in specie, l’affermazione del ruolo centrale della Corte dei conti 
quale organo di garanzia esteso a tutte le amministrazioni, 
comprese quelle regionali e locali; l’affermazione del principio 
della valutazione e della responsabilità39. 
L’esperienza successiva in tale direzione, tuttavia, ha 
dimostrato come sussista una considerevole distanza tra la 
previsione normativa, pur molto avanzata, e la sua concreta 
attuazione. In particolare, i controlli interni non sono riusciti, 
complessivamnete, ad incidere positivamente e in modo 
significativo sull’operato delle amministrazioni, per una pluralità 
di cause riconducibili, essenzialmente, all’assenza di una cultura 
del risultato40.  
Quella “babilonia organizzata”41 che, da sempre, 




                                                 
39
 C. LACAVA, I controlli, in AA.VV., Le amministrazioni pubbliche tra 
conservazione e riforme, Milano, Giuffrè, 2008, pag. 380 e ss. 
40
 C. ZUCCHERETTI, Più controlli per combattere sprechi e corruzione, in 
Nuova Etica Pubblica, 2013, 1, pag. 42. 
41
 L’espressione è di M.S. GIANNINI, Diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 
1970, pag. 432. 
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4. I controlli interni sull’attività: cenni 
Il clima entro il quale matura la grande ascesa dei controlli 
(interni) di gestione, nel corso degli anni novanta del secolo 
scorso, si può sintetizzare in tre punti42: in primo luogo, la quasi 
contemporanea riduzione del controllo esterno di legittimità; la 
simultanea introduzione di principi di distinzione tra politica e 
amministrazione, in genere basata su uno schema concettuale nel 
quale spetta agli organi di governo la definizione degli obiettivi e 
ai vertici amministrativi la scelta degli strumenti più adatti; in 
terzo luogo, l’enfasi sulla economicità e l’efficienza, intendendo il 
                                                 
42
 Sui controlli interni, si vedano, ex multis, G. COLOMBINI, Corte dei conti e 
controlli interni, in Riv. Corte conti, 2013, 5-6, pag. 667 e ss; M.V. LUPÒ 
AVAGLIANO, Il controllo di gestione nella pubblica amministrazione tra 
contabilità finanziaria e contabilità economica, in Riv. trim. sc. amm., 1999; 
L. CAVALLINI CADEDDU (a cura di) Controlli interni nelle pubbliche 
amministrazioni e decreto legislativo n. 286 del 1999, Atti del convegno 
Cagliari 6-7 ottobre 2000, Torino, Giappichelli, 2002; G. COGLIANDRO, 
Controllo di gestione e controllo strategico: analogie e differenze, in 
Controlli strategici, controlli direzionali e controlli di valutazione. Prime 
riflessioni sul decreto legislativo n. 286 del 1999, Atti del convegno presso la 
Corte dei conti, Roma 23 settembre 1999; N. RASOLA, Il controllo di gestione 
e il controllo strategico nella realtà attuale della P.A. italiana: problemi e 
prospettive, in Nuova rass., 2000, pag. 1343; B. DENTE, L’evoluzione dei 
controlli negli anni ’90, in I controlli delle gestioni pubbliche, Banca d’Italia, 
Atti del convegno, Perugia 2-3 dicembre 1999; A. CAROSI, La nuova 
disciplina dei controlli interni introdotta dal decreto legislativo n. 286/1999, 
in Enti pubbl., 2000, 9, pag. 451 e ss; A.L. TARASCO, Amministrazione di 
qualità e controlli efficaci: un’endiadi di possibile e nuova azione per 
l’efficienza? in Riv. Corte conti, 2010, 1, pag. 271 e ss; L. HINNA, 
L’evoluzione dei controlli interni nella pubblica amministrazione con 
particolare riferimento al D.lgs. 286/99, in L. HINNA, Pubbliche 
amministrazioni: cambiamenti di scenario e strumenti di controllo interno, 
Padova, Cedam, 2002. 
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controllo interno della gestione come uno strumento volto a 
ridurre ed eliminare gli sprechi di risorse. 
Si assiste ad una sorta di “scioglimento dei ghiacci”43 che 
avvolgevano la materia dei controlli, cosicchè questa cominciò ad 
interagire variamente con le modificazioni che, nello stesso arco 
di tempo, andavano interessando le altre componenti 
dell’organizzazione amministrativa. 
L’idea alla base del meccanismo era sostanzialmente 
questa: la politica, all’inizio di ogni esercizio finanziario, definiva 
gli obiettivi da perseguire e li attribuiva ai dirigenti 
dell’organizzazione, contestualmente all’attribuzione agli stessi 
delle risorse necessarie per conseguirli, dotandosi di un sistema – 
il servizio di controllo interno o il nucleo di valutazione – per 
verificare l’effettivo raggiugimento degli obiettivi stessi; sulla 
base dei rapporti dell’organo era, dunque, possibile ricostruire la 
responsabilità autonoma dei dirigenti evitando qualsiasi forma di 
indebita inframmettenza nell’attività amministrativa propriamente 
detta. 
                                                 
43
 L’espressione è di G. D’AURIA, Controlli e responsabilità di gestione, in 
Innovazione amministrativa e crescita, Vol. II.1, Risorse, finanza e strumenti. 
Analisi e studi, Napoli, Formez, 2008. 
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Il principio che si intendeva affermare qualificava i controlli 
interni esclusivamente strumenti di direzione in mano ai 
responsabili politici e amministrativi, con esclusione di qualsiasi 
terzietà, di qualsiasi autonomia che non fosse operativa, di 
qualsiasi funzione certificatoria o, tanto meno, sanzionatoria: ciò 
ha determinato una pluralità di punti di vista che si sono tradotti in 
altrettanti tipi di controllo44.  
La materia ha trovato una compiuta e analitica 
regolamentazione con il D.lgs 30 luglio 1999 n. 28645 (esteso agli 
enti locali dall’art. 147 del T.U.E.L. e integrato dal d.lgs 
150/2009) che scompone la nozione di controllo interno in quattro 
differenti funzionalità che le pubbliche amministrazioni, 
nell’ambito della rispettiva autonomia, sono tenute ad effettuare. 
In primis, il controllo interno di regolarità amministrativa e 
contabile (art. 2): questa tipologia di controllo è stata innovata dal 
D.lgs. 123/2011, che ne definisce oggetto, effetti e finalità. Tale 
controllo, che ha per oggetto gli atti aventi riflessi finanziari sul 
                                                 
44
 B. DENTE, N. PIRAINO, La parabola dei controlli interni nelle 
amministrazioni dello Stato, in F. BUTERA, B. DENTE, Change management 
nelle pubbliche amministrazioni: una proposta, Milano, Franco Angeli, 2009, 
pag. 275 e ss. 
45
 In attuazione della delega legislativa conferita al Governo dalla L. 59/1997 
per il “riordino ed il potenziamento dei meccanismi e strumenti di 
monitoraggio e di valutazione dei costi, dei rendimenti e dei risultati 
dell’attività svolta dalle pubbliche amministrazioni”. 
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bilancio dello Stato, delle altre amministrazioni pubbliche e degli 
organismi pubblici (ad eccezione di quelli dotati di autonomia 
finanziaria e contabile), è volto a garantire la legittimità contabile 
e amministrativa, al fine di assicurare la trasparenza, la regolarità, 
e la correttezza dell’azione amministrativa, e si svolge in via 
preventiva o successiva rispetto al momento in cui l’atto di spesa 
spiega i suoi effetti. Esso è esercitato dagli organi appositamente 
previsti dalle disposizioni vigenti nei diversi comparti della 
pubblica amministrazione e, in particolare, nell’ambito delle 
proprie competenze istituzionali, dal Dipartimento della 
Ragioneria generale dello Stato, attraverso i propri uffici centrali e 
periferici e i Servizi ispettivi di finanza pubblica, nonché dai 
collegi di revisione e sindacali presso gli enti e organismi 
pubblici, al fine di assicurare la legittimità e proficuità della spesa. 
 A seguito dell’esito positivo del controllo preventivo di 
regolarità amministrativa e contabile – e fatto salvo l’eventuale 
controllo di legittimità della Corte dei conti – l’atto diviene 
efficace a decorrere dalla data della sua emanazione. In caso di 
esito negativo del controllo, gli atti non producono effetti a carico 
del bilancio dello Stato, salvo che sia esplicitamente richiesto di 
dare ulteriore corso al provvedimento (nonostante gli intervenuti 
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rilievi dell’ufficio di controllo), sotto la responsabilità del 
dirigente titolare della spesa. In tale ipotesi, però, l’ufficio di 
controllo trasmette l’atto corredato dalle osservazioni e dalla 
relativa documentazione al competente ufficio di controllo della 
Corte dei conti, ai fini del controllo successivo sulle gestione 
complessiva. 
L’art. 4 è dedicato al controllo di gestione diretto a 
verificare l’efficienza, l’efficacia e l’economicità dell’azione 
amministrativa, al fine di ottimizzare, anche mediante tempestivi 
interventi di correzione, il rapporto tra costi e risultati. 
Altra forma di controllo interno è la valutazione delle 
prestazioni del personale con qualifica dirigenziale (art. 5), 
peraltro espressamente abrogata e riformulata nel nuovo d.lgs. 
150/2009 (vedi paragrafo 4.1.).  
Infine, la valutazione e il controllo strategico (art. 6), diretta 
a verificare l’adeguatezza delle scelte compiute in sede di 
attuazione dei piani, programmi ed altri strumenti di 
determinazione dell’indirizzo politico, in termini di confluenza tra 
risultati conseguiti e obiettivi predefiniti. L’esito dell’attività di 
controllo strategico consiste nella predisposizione di relazioni 
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annuali sui risultati delle analisi effettuate, con proposte di 
miglioramento della funzionalità delle amministrazioni.  
Quanto allo “stato dell’arte” dei controlli interni, diversi 
rapporti governativi hanno riconosciuto che, nelle amministrazioni 
dello Stato, la situazione è di sostanziale inattuazione delle norme 
che, ormai da tre lustri, li prevedono46.  
Laddove istituiti, infatti, i controlli interni soffrono di 
indeterminatezza e approssimazione, anzitutto per la scarsa 
consapevolezza e condivisione degli amministratori circa la loro 
utilità, sottovalutandosi il valore aggiunto che il sistema dei 






                                                 
46
 Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione e Istituto di ricerche 
sulla pubblica amministrazione, Lo stato dei controlli delle pubbliche 
amministrazioni, giugno 2013. 
47
 G. D’AURIA, Glossario dei controlli interni nelle pubbliche 
amministrazioni, in Riv. Corte conti, 2010, 1; R. PEREZ, La nuova disciplina 
dei controlli interni nelle pubbliche amministrazioni. L’efficienza per 
decreto, in Giorn. dir. amm., 2000, 1, pag. 28. 
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4.1.    I “nuovi” controlli: la valutazione della dirigenza nella 
c.d. riforma Brunetta    
 Si è detto che il D.lgs. 150/200948, di attuazione della c.d. 
riforma Brunetta49, è intervenuto in maniera significativa sul 
sistema dei controlli interni, così come delineato dal D.lgs. 
286/1999. 
                                                 
48
 Sinteticamente, il decreto legislativo in esame prevede una riforma 
organica della disciplina del rapporto di lavoro dei dipendenti delle 
amministrazioni pubbliche ed interviene in materia di contrattazione 
collettiva, di valutazione delle strutture e del personale delle amministrazioni 
pubbliche, di valorizzazione del merito, di promozione delle pari opportunità, 
di dirigenza pubblica e di responsabilità disciplinare. Le finalità della riforma 
sono quelle di una migliore organizzazione del lavoro pubblico, del 
perseguimento di elevati standard qualitativi ed economici delle funzioni e 
dei servizi, dell’incentivazione della qualità della prestazione lavorativa, della 
selettività e della concorsualità nelle progressioni di carriera, del 
riconoscimento di meriti e demeriti, della selettività e valorizzazione delle 
capacità e dei risultati ai fini degli incarichi dirigenziali, del rafforzamento 
dell’autonomia, dei poteri e delle responsabilità della dirigenza, 
dell’incremento dell’efficienza del lavoro pubblico e del contrasto alla scarsa 
produttività e all’assenteismo, nonché della trasparenza dell’operato delle 
amministrazioni pubbliche a garanzia della legalità.  
49
 G. FIDONE, L’azione per l’efficienza nel processo amministrativo: dal 
giudizio sull’atto a quello sull’attività, Torino, Giappichelli, 2011, pag. 19 e 
ss; S. BATTINI, L’autonomia della dirigenza pubblica e la riforma Brunetta: 
verso un equilibrio fra distinzione e fiducia? in Giorn. dir. amm., 2010, 1, 
pag. 39 e ss; B. CIMINO, Il pubblico impiego: la questione del merito e 
l’efficienza della pubblica amministrazione, in L’insegnamento in pubblico. 
Gli scritti giornalistici di Sabino Cassese, Milano, Giuffrè, 2009, pag. 83 e 
ss; R. PEREZ, (a cura di), Il “Piano Brunetta” e la riforma della pubblica 
amministrazione, Rimini, Maggioli, 2010; R. GAROFOLI, Compendio di 
diritto amministrativo, Roma, Nel Diritto Editore, 2012, pag. 304 e ss; A. 
CAROSI, Il sistema dei controlli interni dopo il d.lgs. n. 150/09, in G. 
SCOGNAMIGLIO (a cura di), Il nuovo ordinamento del lavoro pubblico e il 
ciclo della performance. Programmazione, valutazione e controllo dopo la 
riforma Brunetta, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2010; A. NATALINI, I 
controlli interni: la terza riforma, su www.astrid-online.it. 
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 A decorrere dal 30 aprile 2010 è abrogata la vigente 
disciplina sulla valutazione della dirigenza, mentre resta in vigore 
la funzione di valutazione e controllo strategico (di cui all’art. 6, 
comma 1, d.lgs 286/1999) che confluisce nelle competenze di un 
Organismo indipendente di valutazione della performance, 
strettamente collegato, in termini funzionali, ad una Commissione 
per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle 
amministrazioni pubbliche. 
Pertanto, le novità fondamentali possono così essere 
riassunte: la valutazione della dirigenza viene sostituita dalla 
misurazione e valutazione della performance individuale; sono 
istituiti gli Organismi indipendenti di valutazione della 
performance, previsti in sostituzione dei servizi di controllo 
interno, di cui al d.lgs. 286/1999, con funzioni di valutazione e 
controllo strategico; è istituita una Commissione per la 
valutazione, la trasparenza, e l’integrità delle amministrazioni 
pubbliche (CiVIT)50 che coordina e sovraintende all’esercizio 
                                                 
50
 La legge 190/2012 recante “Disposizioni per la prevenzione e la 
repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione” 
ha individuato nella Commissione indipendente per  la valutazione, la 
trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche, l’Autorità 
Nazionale Anticorruzione. Nell’esercizio di tale funzione, la CIVIT è 
incaricata di un ruolo di controllo vero e proprio negli confronti degli enti, 
estremamente pervasivo. L’art. 45 del d. lgs. 33/2013, attuativo delle delega 
contenuta nella legge 190/2012 per il riordino della trasparenza, estende il 
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delle funzioni di valutazione da parte degli organismi indipendenti 
e delle altre agenzie di valutazione. 
Il d.lgs. 150/2009 (art. 3) ha stabilito che ogni 
amministrazione è tenuta a misurare e a valutare la performance 
con riferimento alle unità organizzative o aree di responsabilità in 
cui si articola, e ai singoli dipendenti. 
Con l’espressione performance si identifica un rapporto fra 
i servizi che ogni amministrazione è tenuta a fornire (i.e. le finalità 
che rappresentano la ragion d’essere di ciascun apparato 
amministrativo) e i risultati dell’attività posta in essere per fornire 
quei servizi (vale a dire, per realizzare quelle finalità). 
Il presupposto di partenza è che il risultato del singolo 
dipendente (performance individuale) condizioni il risultato 
dell’amministrazione nel suo complesso (performance 
organizzativa)  e, dunque, il servizio reso alla collettività degli 
utenti51, sotto il profilo della massimizzazione della produzione, 
dato il vincolo di risorse disponibili. Infatti, il perseguimento del 
                                                                                                                              
suo potere di verifica all’estremo dettaglio comprendendo l’esatto 
adempimento degli obblighi di pubblicazione previsti dalla normativa 
vigente. 
51
 Art. 3, comma 4, d.lgs. 150/2009: “le amministrazioni pubbliche adottano 
metodi e strumenti idonei a misurare, valutare e premiare la performance 
individuale e quella organizzativa, secondo criteri strettamente connessi al 
soddisfacimento dell’interesse del destinatario dei servizi e degli interventi”. 
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(buon) risultato deve avvenire senza aggravio di costi e le 
amministrazioni interessate devono utilizzare, a tal fine, le risorse 
umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente. 
Il monitoraggio della performance si svolge secondo quanto 
dettato dall’art. 6 del d.lgs de quo: gli organi di indirizzo politico 
amministrativo, con il supporto dei dirigenti, verificano 
l’andamento della performance rispetto agli obiettivi52 enunciati 
dalla disciplina, durante il periodo di riferimento e propongono, 
ove necessario, interventi correttivi in corso di esercizio. A tal 
fine, si avvalgono delle risultanze dei sistemi di controllo di 
gestione presenti nell’amministrazione. 
La finalità correttiva costituisce l’essenza del monitoraggio 
della performance e si attiva quando, attraverso il controllo 
concomitante, sia diagnosticabile uno scostamento del risultato 
conseguito rispetto all’obiettivo prefissato. 
La recente normativa conferisce alla Corte dei conti un 
ruolo di primo piano con l’introduzione del controllo 
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 Art. 5 d.lgs. 150/2009 “gli obiettivi sono programmati su base triennalee 
definiti, prima dell’inizio del rispettivo esercizio, dagli organi di indirizzo 
politico-amministrativo, sentiti i vertici dell’amministrazione che, a loro 
volta, consultano i dirigenti o i responsabili delle unità organizzative. Gli 
obiettivi sono definiti in coerenza con quelli di bilancio indicati nei 
documenti programmatici e il loro conseguimento costituisce condizione per 
l’erogazione degli incentivi previsti dalla contrattazione integrativa (..)”. 
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concomitante (art. 11, L. 15/200953) svolto dalla magistratura 
contabile e che si affianca ai controlli interni di competenza di 
soggetti indipendenti. 
La Corte dei conti, anche a richiesta delle competenti 
Commissioni parlamentari, può effettuare controlli su gestioni 
pubbliche statali in corso di svolgimento. Ove accerti gravi 
irregolarità gestionali ovvero gravi deviazioni da obiettivi, 
procedure o tempi di attuazione stabiliti da norme, nazionali o 
europee, ovvero da direttive del Governo, la Corte ne individua, in 
contraddittorio con l’amministrazione, le cause, e provvede, con 
decreto motivato del Presidente, su proposta della competente 
sezione, a darne comunicazione, anche con strumenti telematici 
idonei allo scopo, al Ministro competente. 
Questi, con decreto da comunicare al Parlamento e alla 
presidenza della Corte, sulla base delle proprie valutazioni, anche 
di ordine economico-finanziario, può disporre la sospensione 
dell’impegno di somme stanziate sui pertinenti capitoli di spesa. 
 Qualora emergano rilevanti ritardi nella realizzazione di 
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 Legge 4 marzo 2009, n. 15 contenente “Delega al Governo finalizzata 
all’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e alla efficienza e 
trasparenza delle pubbliche amministrazioni, nonché disposizioni integrative 
delle funzioni attribuite al Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro e 
alla Corte dei conti”. 
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piani e programmi, nell’erogazione di contributi ovvero nel 
trasferimento di fondi, la Corte ne individua, in contraddittorio 
con l’amministrazione, le cause, e provvede, con decreto motivato 
del Presidente, su proposta della competente sezione, a darne 
comunicazione al Ministro competente. 
Le due ipotesi sono, anche letteralmente, per più aspetti 
sovrapponibili, donde incertezze sull’inquadramento delle 
fattispecie da parte della Corte e sul procedimento da seguire.  
Entro sessanta giorni l’amministrazione competente adotta i 
provvedimenti idonei a rimuovere gli impedimenti, ferma restando 
la facoltà del Ministro, con proprio decreto da comunicare alla 
Presidenza della Corte, di sospendere il termine stesso per il 
tempo ritenuto necessario ovvero di comunicare, al Parlamento e 
alla presidenza della Corte, le ragioni che impediscono di 
ottemperare ai rilievi formulati dalla Corte medesima. 
Quindi, il ministro non deve, ma può adeguarsi alle 
osservazioni della Corte, e può anche non farlo: sia sospendendo 
per un tempo indefinito il termine di sessanta giorni, sia 
opponendo la ragion politica alla base della sua inottemperanza. I 
poteri della Corte non sembrano, quindi, affatto più incisivi di 
quanto lo siano nell’attuale situazione normativa. 
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Dal canto loro, le Sezioni regionali di controllo della Corte 
dei conti, previo concerto con il Presidente della Corte, possono 
fare applicazione delle disposizioni suddette nei confronti delle 
gestioni pubbliche regionali o degli enti locali: in tal caso, la 
facoltà attribuita al Ministro competente si intende attribuita ai 
rispettivi organi di governo e l’obbligo di riferire al Parlamento è 
da adempiere nei confronti delle rispettive assemblee elettive. 
Alcune considerazioni al riguardo54: in primis, si segnala la 
circostanza che il controllo concomitante rappresenti una nuova e 
ulteriore species di controllo affidata dal legislatore alla Corte dei 
Conti diversa dal controllo sulla gestione ex L.20/1994. 
Infatti, non appare coincidente l’area di applicazione che, 
mentre in base alla disciplina generale è tendenzialmente riferibile 
all’universo delle amministrazioni pubbliche, nella legge 15/09 
appare esplicitamente riferita alle gestioni pubbliche statali e alle 
gestioni pubbliche regionali e degli enti locali: la qualificazione 
“statale”, “regionale e locale” comporta l’inapplicabilità delle 
disposizioni in esame ad amministrazioni diverse, quali enti 
pubblici non territoriali o università. 
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 Corte dei conti, Sezioni riunite controllo, Delibera n. 29/CONTR/09. 
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Il carattere marcatamente concomitante vale come tratto 
distintivo, riconducibile al controllo su gestioni “in corso di 
svolgimento” e cioè su gestioni non ancora concluse, in ordine 
alle quali sono possibili interventi correttivi tali da poter 
determinare il mancato avverarsi, o quanto meno l’interruzione, di 
situazioni illegittime o pregiudizievoli. 
Si tratta, dunque, di una forma di controllo volta 
all’attivazione di correttivi in corso d’opera, mirati anche alla 
prevenzione, e come tali potenzialmente più efficaci di quelli 
preordinati a misure di riparazione del danno o alla mera 
indicazione di correttivi. Diversamente, il controllo di gestione, 
anche ove si svolga “in corso di esercizio”, si collega a procedure 
già avviate sulla base di programmi previamente deliberati. 
Quanto al ruolo del Presidente della Corte55, questi assume 
il compito di garantire la nomofilachia del controllo attraverso il 
duplice filtro del “previo concerto” (che suona più come una 
autorizzazione preventiva, incompatibile con l’autonomia delle 
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 M. VILLANI, Controlli sulla P.A.: cosa cambia con la riforma Brunetta, 
intervento al corso di formazione “Il passaggio dalla contabilità finanziaria 
alla contabilità economica. Dalla misurazione del patrimonio finanziario 
alla misurazione del patrimonio complessivo” destinato ai Dirigenti e 
funzionari della Corte dei conti, Roma, 21 aprile 2010, reperibile su 
www.formez.it. 
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sezioni e dei loro magistrati56 e del “decreto motivato”. Non 
saranno, pertanto, le sezioni di controllo a censurare i ritardi, le 
irregolarità, le deviazioni in corso di esercizio, ma esse, concertato 
con il Presidente l’avvio dei controlli, riferiranno allo stesso e 
questi, attraverso l’uso di un potere discrezionale, e dunque, il 
filtro di un’ulteriore prudente riflessione, adotterà i rilievi da 
formulare con decreto motivato.  
Tale soluzione, se da un lato sacrifica la collegialità della 
decisione, rimettendo al prudente apprezzamento del Presidente 
ogni decisione, dall’altro consente che costui, nella qualifica di 
organo di governo dell’Istituto, garantisca l’esatta osservanza e 
l’uniforme interpretazione della legge in piena armonia con la 
collegialità. 
Queste norme sembrano dettate dalla necessità di evitare 
che le diverse sezioni della Corte assumano posizioni tra loro 
contrastanti – e forniscano alle amministrazioni indicazioni 
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 G. D’AURIA, La “nuova” Corte dei conti, reperibile su www.astrid-
online.it.  
 43
5.   I controlli sulla gestione (rinvio) 
 La summa divisio tra controlli interni ed esterni risulta di 
particolare importanza: i controlli interni “partecipano” della 
funzione amministrativa (sono chiamati anche controlli 
direzionali, in quanto indirizzati ad una più corretta ed economica 
gestione delle risorse, con intenti propositivi nei confronti degli 
organi di direzione) presentando, rispetto a quelli esterni, il rischio 
di una minore terzietà dell’organo tutorio ed il vantaggio di una 
più diretta conoscenza dei meccanismi e dell’organizzazione degli 
organi e dei soggetti controllati.  
 I primi sono svolti dalla medesima pubblica 
amministrazione i cui atti o le cui attività sono oggetto di 
controllo; l’esercizio dei secondi è, invece, curato da organi non 
solo distinti, ma anche estranei alla P.A.controllata. 
 I controlli gestionali esterni, con esito referente, della Corte 
dei conti si muovono in un’ottica di garanzia, rilevando non solo 
la natura del soggetto controllato, ma anche del controllore57: 
infatti, il controllo esterno muove dall’esigenza di tutelare un 
interesse ritenuto superiore e generale, rispetto al quale le 
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 R. CHIEPPA, V. LOPILATO, Studi di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 
2007, pag. 567 e ss; A. CRISMANI, I controlli esterni sulle pubbliche 
amministrazioni. Contributo alla sistemazione metodologica del 
procedimento di controllo sulla gestione, Napoli, Editoriale Scientifica, 2005. 
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specifiche condizioni e ambizioni degli organi controllati 
appaiono recessive e comunque subordinate. 
Per questo il legislatore ha inteso allocare tale funzione in 
capo ad organi esterni, maggiormente in grado di esercitare 
l’indagine sulla ricerca di inefficienze e di poca avveduta gestione 
delle risorse nelle amministrazioni statali, al riparo da 
condizionamenti ed influenze che potrebbero alterare la genuinità 
della funzione.   
Tale attività, non esente da difficoltà e resistenze 
applicative, si colloca come spartiacque tra le esigenze di 
razionalizzazione e di riduzione della spesa e maggior efficacia 
nell’azione pubblica58. 
Sebbene ontologicamente diversi (per oggetto, ratio e 
soggetto controllore) i controlli interni ed esterni, tuttavia, 
costituiscono un sistema complesso le cui componenti non si 
sovrappongono, ma interagiscono per raggiungere le finalità 
proprie di ciascun ordine di controllo: il primo, reso nell’interesse 
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 Corte dei conti, Linee programmatiche per l’attività di controllo della 
Corte dei conti e programma di lavoro delle Sezioni Riunite in sede di 
controllo, Anno 2013. 
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dello stesso ente e della comunità degli amministrati; il secondo, 
per fini dell’ordinamento generale, inteso come Stato-comunità59. 
Il raccordo tra le due forme di controllo è esplicitato 
nell’art. 3, comma 4, L. 20/1994, il quale prevede, infatti, che il 
controllo sulla gestione della Corte si eserciti verificando, tra 
l’altro, il funzionamento dei controlli interni a ciascuna 
amministrazione; la stessa verifica è stata ribadita dall’art. 7, 
comma 7, della L. 131/2003 con riferimento alla nuova forma di 
controllo delle Sezioni regionali sugli equilibri di bilancio in 
relazione al patto di stabilità60. 
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 P. SANTORO, Manuale di contabilità e finanza pubblica, Rimini, Maggioli, 
2012, pag. 498; ID. Il (non) controllo sulla gestione delle amministrazioni 
pubbliche: tra fughe e strategie, in Amm. cont. 1998, 1, pag. 47; Il controllo 
sulla gestione: ritorno al passato ovvero alla rincorsa sulla legittimità dei 
singoli atti, in Riv. C. Conti, 1998, 2, pag. 343; A. BARETTONI ARLERI, Il 
controllo esterno sulle gestioni finanziarie pubbliche. Evoluzione e problemi, 
in Foro amm., 1984, pag. 1958. 
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 La disciplina posta dalla legge n. 20 del 1994 ha assunto maggior rilievo a 
seguito dei vincoli derivanti dall’apparteneneza dell’Italia all’Unione 
europea, tra cui, in particolare, l’obbligo imposto agli Stati membri di 
rispettare un determinato equilibrio complessivo del bilancio nazionale, 
secondo quanto precisato dalla risoluzione del Consiglio europeo del 17 
giugno 1997, relativa al “patto di stabilità e crescita”. A tali vincoli si 
riconnette, essenzialmente, la normativa nazionale sul “patto di stabilità 
interno”, il quale coinvolge Regioni ed enti locali nella realizzazione degli 
obiettivi di finanza pubblica scaturenti, appunto, dalla risoluzione di cui sopra 
e che è stato diversamente modulato negli anni in forza di disposizioni 
legislative che, in ogni caso, a partire dalla legge n. 289 del 2002 (finanziaria 
2003), sono qualificate come principi fondamentali del coordinamento della 
finanza pubblica ai sensi degli articoli 117, terzo comma, e 119, secondo 
comma, della Costituzione. Il “patto di stabilità interno”, dunque, nasce 
dall’esigenza di assicurare la convergenza delle economie degli Stati membri 
dell’Unione europea verso specifici parametri, comuni a tutti e condivisi a 
livello europeo in seno al “Patto di stabilità e crescita”. Allo scopo di 
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Sempre l’art. 3 L. 20/1994, al comma 8, stabilisce che la 
Corte dei conti, nell’esercizio del suo potere istituzionale, possa 
chiedere direttamente agli organi di controllo interno qualsiasi atto 
o notizia attinenti alla gestione (mezzi adoperati, procedimenti 
svolti, costi di esercizio, risultati realizzati) e può effettuare e 
disporre ispezioni ed accertamenti diretti. 
La Corte costituzionale ha chiarito61 che la verifica del 
funzionamento dei preesistenti controlli interni non costituisce 
l’oggetto di un autonomo potere di vigilanza attribuito alla Corte 
                                                                                                                              
raggiungere gli obiettivi del Patto di stabilità interno, lo Stato fissa i principi 
fondamentali, nell’esercizio della potestà legislativa concorrente in materia di 
“armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica 
e del sistema tributario” (art. 117, terzo comma, Cost.): tale competenza 
statale è richiamata dall’art. 119, secondo comma, della Cost., che inquadra il 
potere degli enti territoriali di stabilire e applicare tributi ed entrate propri, 
“in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento della 
finanza pubblica e del sistema tributario”. La giurisprudenza costituzionale 
consolidata individua due requisiti che devono essere rispettati dalle norme 
statali recanti principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica: 
“in primo luogo, che si limitino a porre obiettivi di riequilibrio della 
medesima, intesi nel senso di un transitorio contenimento complessivo, anche 
se non generale, della spesa corrente; in secondo luogo, che non prevedano, 
in modo esaustivo strumenti o modalità per il perseguimento dei suddetti 
obiettivi”. Si vedano, sul punto, ex plurimis, Corte costituzionale, sentenza 
417/2005; n. 289 e n. 120 del 2008; n. 237 e n. 284 del 2009. Quanto ai 
contributi della dottrina, si segnalano, L. CAVALLINI CADEDDU (a cura di), Il 
coordinamento dinamico della finanza pubblica, Atti del convegno di 
Cagliari, 15-16 ottobre 2010, Napoli, Jovene, 2012; R. PEREZ, Conti uniformi 
e vincoli finanziari nel governo della finanza locale, su www.astrid-online.it; 
ID, Gli enti locali territoriali e il patto interno di stabilità, in Giorn. dir. 
amm., 2011, 4; G. DELLA CANANEA, Il coordinamento della finanza pubblica 
alla luce dell’Unione economica e monetaria, in Giur. cost., 2004, 1, pag. 77 
e ss. 
61
 Corte Costituzionale, sentenza del 27 gennaio 1995, n. 29 su 
www.giurcost.org 
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dei conti nei confronti di determinati uffici regionali  (potere che, 
se fosse così costruito, sarebbe indubbiamente lesivo 
dell’autonomia costituzionale delle regioni), ma rappresenta, 
piuttosto, un elemento di valutazione inerente al complessivo 
controllo sulla gestione, nel senso che l’eventuale cattivo 
funzionamento dei controlli interni può essere assunto a elemento 
o indizio per la valutazione connessa all’esercizio del controllo 
sulla gestione. 
 
6.  L’apparato dei controlli nelle Regioni ed enti locali 
 Il vasto tema dei controlli interni ed esterni declinato alle 
autonomie territoriali (Regioni ed enti locali) non consente, in 
questa sede, una trattazione e analisi capillare ed organica, per la 
complessità e ampiezza della materia, amplificata anche dalla 
incessante evoluzione normativa.  
Ci limiteremo, pertanto, a fornire delle coordinate entro cui 
collocare il fenomeno, rinviando, in particolare, al capitolo 
secondo, l’approfondimento sui controlli gestionali interni ed 
esterni e sul ruolo svolto dalla Corte dei conti come soggetto 
controllore dell’attività posta in essere dai suddetti enti. 
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L’entrata in vigore delle leggi costituzionali n.1 del 1999 e 
n. 3 del 2001, con le quali è stata realizzata la riforma del Titolo V 
della Costituzione, ha comportato una profonda alterazione dei 
rapporti Stato-Regioni (ed enti locali). La tutela del principio 
unitario, nel disegno originario della Costituzione, era perseguita, 
prevalentemente, mediante una serie di controlli statali sugli atti e 
sugli organi delle Regioni62. 
Quanto agli atti amministrativi regionali, la Costituzione 
prevedeva, all’art. 125, 1 comma (abrogato), il controllo di 
legittimità esercitato, in forma decentrata, da un organo dello 
Stato, nei modi e nei limiti stabiliti dalla legge statale. In casi 
stabiliti dalla legge era ammesso anche il controllo di merito, 
limitato alla richiesta di riesame della deliberazione da parte del 
Consiglio regionale. 
Specularmente, l’art. 130 (abrogato) stabiliva che un organo 
della Regione, costituito nei modi stabiliti dalla legge statale, 
esercitasse, anche in forma decentrata, il controllo di legittimità 
sugli atti delle province, comuni e degli altri enti locali. Nei soli 
casi determinati dalla legge, poteva essere esercitato il controllo di 
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 V. TAMBURRINI, I poteri sostitutivi statali: tra rispetto dell’autonomia 
regionale e tutela del principio unitario, Milano, Giuffrè, 2012, pag. 45 e ss. 
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merito limitatamente, anche qui, alla richiesta motivata di riesame 
della deliberazione dei competenti organi. 
L’art. 127 della Costituzione, nella formulazione originaria, 
istituiva e disciplinava il procedimento di controllo sulle leggi 
regionali e attribuiva la veste di organo controllore al Governo: a 
seguito della riforma costituzionale, sono state eliminate le forme 
di controllo preventivo statale nei confronti degli atti legislativi 
regionali. 
Di conseguenza, sono scomparsi tanto il controllo di 
legittimità sugli atti amministrativi della Regione, quanto quello 
sulle leggi della Regione, nonché i controlli della Regione sugli 
atti degli enti locali63. 
Ratio della riforma costituzionale è di ribaltare, in 
applicazione del principio di sussidiarietà, il tradizionale assetto 
del riparto delle competenze legislative e amministrative fra Stato 
e autonomie locali, liberando queste ultime dal reticolo di leggi 
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 A. D’ATENA, Le regioni speciali e i loro enti locali, dopo la riforma del 
Titolo V, in www.issirfa.cnr.it, 2003; C. PINELLI, Quali controlli per gli enti 
locali dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2005, 
pag. 167; G.C DE MARTIN, Quali controlli per gli enti locali dopo la riforma 
del Titolo V della Costituzione, su www.amministrazioneincammino.luiss.it, 
2004; V. ANTONELLI, I controlli sulle autonomie locali negli ordinamenti 
regionali, in V. ANTONELLI (a cura di), Il cantiere federale, Donzelli, Roma, 
201, pag. 141 e ss; L. MACCARRONE, Profili di riforma e di controriforma 
nell’attuale assetto delle funzioni amministrative locali, Torino, Giappichelli, 
2013. 
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quadro, norme di principio e controlli amministrativi che ne 
paralizzavano le potenzialità. 
Tuttavia, va rilevato che la scomparsa di tali forme di 
controlli, pur imposta dalla necessità di separare maggiormente i 
diversi e, tra loro autonomi, livelli di governo, non va intesa come 
l’eliminazione di ogni forma di dovuta garanzia posta a presidio 
sia delle esigenze delle collettività locali, sia a tutela dell’unità 
della Repubblica. In tale ottica, quindi, va letto il rafforzamento 
dei poteri di intervento sostitutivo del Governo64 nei confronti 
degli altri livelli territoriali, previsto dal rinnovato art. 120, 2 
comma, Costituzione65. 
Gli effetti di questo mutato atteggiamento, frutto di un 
assetto istituzionale in cui il principio di autonomia si è andato 
coniugando con quello della responsabilità delle istituzioni 
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 La legge 131/2003 (c.d. legge La Loggia) all’art. 8, disciplina l’attuazione 
dell’art. 120 Cost. in particolare, prevedendo che il Presidente del Consiglio 
dei Ministri, su proposta del ministro competente per materia, anche su 
iniziativa delle Regioni o degli enti locali, assegni all’ente interessato un 
congruo termine per adottare i provvedimenti dovuti o necessari; decorso 
inutilmente tale termine, il Consiglio dei ministri, sentito l’organo interessato, 
su proposta del ministro competente o del Presidente del Consiglio dei 
ministri, adotta i provvedimenti necessari, anche normativi, ovvero nomina 
un apposito commissario. Nelle ipotesi in cui l’esercizio del potere sostitutivo 
sia necessario per porre rimedio alla violazione di una normativa 
comunitaria, sono il Presidente del Consiglio o il Ministro competente per 
materia a doversi attivare.  
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 L. DELPINO, F. DEL GIUDICE, Diritto amministrativo, Napoli, Edizioni 
Simone, 2010, pag. 347 e ss. 
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territoriali, ha aperto, per tutte le amministrazioni, il duplice 
orizzonte dei controlli interni e dei controlli successivi sui 
risultati. Tale funzione di controllo negli (e sugli) enti locali, 
parametrata in termini di efficacia dell’azione amministrativa 
consente di verificare, oltre alla legalità, la performance delle 
amministrazioni e la qualità del prodotto amministrativo in 
rapporto ai diritti degli utenti ed agli interessi collettivi66. 
Non sono mancati i timori di un deficit di legalità derivante 
dal venir meno di un sistema incentrato sul riscontro di legittimità 
degli atti, solo in parte colmabile dal circuito dei controlli 
sostitutivi67 (sulle gestione e sulla finanza da parte della Corte dei 
conti) e dai controlli sugli organi. 
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 C. DE ANGELIS, Legalità e Amministrazione nel prisma 
dell’organizzazione pubblica. Profili dequotativi del principio di legalità, in 
G. ACOCELLA (a cura di), La legalità ambigua, Torino, Giappichelli, 2013, 
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 Alla luce dei dibattiti dottrinali e giurisprudenziali, appare opportuno 
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statale, espressione di potere, anziché di controllo) dai controlli di legittimità. 
La Costituzione prevede espressamente che, in determinate circostanze, il 
Governo possa sostituirsi ad organi degli enti territoriali, non per reprimere le 
funzioni dell’ente senza giustificazione, ma per l’esigenza di far cessare 
l’inerzia del titolare ordinario della funzione, al fine di tutelare la stessa 
pubblica amministrazione e gli interessi degli amministrati. I controlli di 
legittimità, invece, rispondevano all’esigenza di assicurare, anche a livello 
periferico, i principi enunciati dall’art. 97 Cost., e, in particolare, la legalità 
dell’attività amministrativa. 
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7. La metamorfosi dei controlli 
 Nel corso delle pagine precedenti si è accennato come la 
materia dei controlli sia stata oggetto di un profondo ripensamento 
nel corso degli anni, tale da mettere in moto un processo evolutivo 
ancora oggi in atto.  
 Tali mutamenti trovano la loro genesi nella necessità di 
modificare la struttura portante delle amministrazioni pubbliche: 
dopo decenni di sostanziale disinteresse si pone, con forza, verso 
la fine del secolo scorso, all’attenzione della classe politica, 
l’esigenza di realizzare un’amministrazione più moderna ed 
efficiente, riconoscendo un ruolo strategico nella politica 
istituzionale del paese all’art. 97 della Costituzione, fino ad allora 
negletto68. 
 I paradigmi di efficienza, efficacia ed economicità, ai quali 
le amministrazioni pubbliche devono tendere, fanno assumere un 
contenuto nuovo al controllo il quale, da garanzia della regolarità 
formale degli atti rispetto al modello normativo, si evolve in 
garanzia dei risultati, perché consente di verificare la performance 
delle amministrazioni e la qualità del “prodotto amministrativo”, 
                                                 
68
 F. STADERINI, S. POZZOLI, Esternalizzazioni e bilancio consolidato negli 
enti locali, in Azienditalia, 7, 2008, pag. 529 e ss. 
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in rapporto ai diritti degli utenti e agli interessi dell’intera 
collettività69. 
 Il processo riformatore si caratterizza per una diffusa e 
crescente domanda di controlli efficienti, volti ad accrescere la 
trasparenza dell’amministrazione, ad assicurare la corretta 
gestione delle pubbliche risorse, ad elevare la qualità dei servizi 
resi ai cittadini.  
 La legge 20/1994 e il d.lgs. 286/1999 hanno comportato una 
radicale trasformazione dei controlli sull’amministrazione con il 
declino dell’anacronistico vaglio di legittimità, e si è aperto, per 
tutte le amministrazioni, il duplice orizzonte dei controlli interni e 
dei controlli successivi sui risultati70. 
 L’attribuzione alla Corte dei conti di una generale funzione 
di controllo successivo sulla gestione (e sul funzionamento dei 
controlli interni)71 di tutte le amministrazioni pubbliche, ivi 
                                                 
69
 G. DELLA CANANEA, Indirizzo e controllo della finanza pubblica, Bologna, 
Il Mulino, 1996, pag. 281. 
70 G. D’AURIA, Controllo successivo su gestioni amministrative e controllo di 
legittimità su atti: alla ricerca di una onorevole convivenza, in Foro it., III, 
1993; U. ALLEGRETTI, I controlli sull’amministrazione, op. cit; G.C. DE 
MARTIN, Disciplina dei controlli e principi di buon andamento, in Quaderni 
regionali, 2007, 1-2, pag. 131 e ss.  
71
 Quanto al rapporto tra controllo esterno e controllo interno sull’attività, 
questo si qualifica in termini non di sovrapposizione, ma di interrelazione del 
nucleo di valutazione interno con l’organo di controllo esterno. Tale 
conclusione si desume dal dettato normativo (art. 3, L. 20/1994): il controllo 
interno ha una sua funzione di direzione che può incidere sullo svolgimento 
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comprese quelle territoriali, ha qualificato il controllo come 
“collaborativo”, abilitato a vertere sia sulla legittimità e regolarità 
delle gestioni, sia sugli aspetti di risultato, in via anche di 
comparazione con altre amministrazioni72.  
 Terminata la stagione dei controlli preventivi diffusi, le 
funzioni della Corte sono state investite da una seconda riforma, 
dopo quella avvenuta con la legge 20/1994. Con la legge 
131/2003, attuativa della legge costituzionale n. 3 del 2001 (che 
aveva realizzato la modifica del Titolo V, parte II, della 
Costituzione73), prevale l’indirizzo legislativo teso ad esaltare il 
                                                                                                                              
della gestione pubblica “aziendale”, mentre il controllo esterno, da un lato, 
non consente alcun intervento diretto sulla gestione e, dall’altro necessita, per 
operare al meglio, della collaborazione degli organi di controllo interni, dal 
momento che la Corte dei conti non gode di un’esaustiva e completa 
conoscenza dei modi di svolgimento dell’attività aziendale. 
72
 F. BATTINI, La Costituzione e la funzione di controllo, in Giornale dir. 
amm., 2010, pag. 317. 
73
 Non si può non dare atto del progetto di riforma costituzionale, il cui 
disegno di legge costituzionale A.S. 1429-A, “Disposizioni per la riforma del 
bicameralismo, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei 
costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la 
revisione del Titolo V, parte seconda della Costituzione” è stato approvato in 
prima lettura dall’Assemblea del Senato nella seduta dell’8 agosto 2014. Per 
un primo commento, si vedano, A. ANZON DEMMING, Il progetto di riforma 
costituzionale del governo Renzi: una sorpresa positiva, su www.rivistaaic.it; 
G.M. SALERNO, Il progetto di riforma costituzionale del Governo Renzi: 
qualche osservazione preliminare, su www.federalismi.it; R. BIN, Coerenze e 
incoerenze del disegno di legge di riforma costituzionale: considerazioni e 
proposte, del 22 aprile 2014; L.ANTONINI, Il d.d.l. costituzionale del Governo 
Renzi: logica dell’uniformità versus logica della responsabilità, entrambi su 
www.astrid-online.it.  
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ruolo della Corte dei conti quale autorità preposta alla verifica e 
riscontro della gestione finanziaria di tutto il settore pubblico. 
 L’assoggettamento al controllo di tutte le amministrazioni 
pubbliche, comprese le Regioni ed enti locali, deriva da una 
precisa volontà del legislatore di estendere la dimensione statale 
della finanza pubblica di cui all’art. 100 Cost. e di riconoscere alla 
Corte dei conti il ruolo di organo al servizio dello Stato comunità, 
di garante imparziale dell’equilibrio economico finanziario del 
settore pubblico e della corretta gestione delle risorse collettive, 
sotto il profilo dell’efficacia, efficienza ed economicità, alla luce 
dei principi del buon andamento (art. 97 Cost.), della 
responsabilità dei funzionari pubblici (art. 28 Cost.), 
dell’equilibrio di bilancio (art. 81 Cost.) e del coordinamento 
dell’autonomia finanziaria degli enti locali con il resto della 
finanza pubblica (art. 119 Cost.)74. 
 Detto orientamento emerge in modo netto dalla lettura 
dell’art. 7, commi da 7 a 975, della legge 131/2003 che valorizza, 
                                                 
74
 S. ANTONIAZZI, Federalismo e funzione di controllo della Corte dei conti 
sulla gestione negli enti locali: critiche sulla compatibilità del modello e 
recenti interventi legislativi, in P. BILANCIA (a cura di), Modelli innovativi di 
governance territoriale. Profili teorici e applicativi, Milano, Giuffrè, 2011, 
pag. 91 e ss. 
75
 La norma attribuisce alle Sezioni regionali di controllo diversi compiti di 
verifica con l’obbligo di riferire esclusivamente ai consigli degli enti 
controllati e un’attività di consulenza sollecitata dagli enti, nell’ambito delle 
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in un’ottica collaborativa, il controllo sulla gestione attribuendo 
alla Corte dei conti, il compito di verificare il rispetto degli 
equilibri di bilancio da parte di Comuni, Province, città 
metropolitane e regioni, in relazione al patto di stabilità interno e 
ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione 
europea.  
 In definitiva, attraverso l’azione di controllo della Corte, il 
monitoraggio della finanza pubblica, il rispetto dei vincoli 
costituzionali e degli standards europei rappresentano obiettivi 
                                                                                                                              
ulteriori forme di collaborazione, in aggiunta alla funzione consultiva in 
materia di contabilità pubblica. La Corte dei conti centrale, ai fini del 
coordinamento della finanza pubblica, verifica il rispetto degli equilibri di 
bilancio da parte degli enti territoriali, in relazione al patto di stabilità interno 
e ai vincoli derivanti all’appartenenza dell’Italia all’Unione europea. Si 
delinea così, un nuovo quadro di riferimento che vede la Corte dei conti agire 
sul versante delle autonomie locali in termini non meramente repressivi, 
attraverso le Procure regionali e le sezioni giurisdizionali, ma anche in 
termini collaborativi, mediante le sezioni regionali di controllo. In tale nuova 
prospettiva, il controllo assegnato alla Corte dei conti risulta di tipo referente, 
non comportando alcuna conseguenza in ordine all’efficacia degli atti 
emanati dalle autonomie territoriali: l’eventuale eliminazione o modifica di 
questi ultimi è rimessa esclusivamente alle amministrazioni che li hanno 
emanati. La finalità è quella di consentire agli enti di adottare misure idonee 
per rimuovere le inefficienze e correggere i propri comportamenti gestionali 
antieconomici e inefficienti, dandone comunicazione alla Corte dei conti. M. 
DI MARTINO, La Corte “disegna” il quadro ordinamentale del sistema dei 
controlli, commento alla sentenza della Corte costituzionale n. 267 del 2006, 
su www.giurcost.org; G. VENTURA, Controlli amministrativi, in V. ONIDA, B. 
RANDAZZO (a cura di), Viva vox Constitutionis, Milano, Giuffrè, 2008, pag. 
191 e ss. 
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comuni, che riconducono il sistema ad unità, in un’ottica di sana 
gestione condotta dai soggetti istituzionali76. 
 Seguono una serie di norme inserite nelle leggi finanziarie –  
in particolare, la legge 23 dicembre 2005, n. 266 – che 
confermano l’orientamento mirante ad assegnare alla Corte 
ulteriori e specifici poteri di controllo che si collocano nel più 
vasto ambito di controllo della gestione finanziaria di tutti gli enti 
                                                 
76
 Con la riforma del Titolo V, parte II della Costituzione, viene meno del 
tradizionale modello autoritario-gerarchico nel quale gli enti locali, 
considerati articolazioni di decentramento amministrativo statale, erano 
sottoposti al controllo delle istituzioni sovraordinate; si assiste 
all’affermazione del principio della equiordinazione costituzionale degli enti 
locali con gli altri livelli di governo. Da qui, discende l’introduzione, nel 
nostro ordinamento del concetto di autocontrollo, per cui all’ente viene 
riconosciuta la capacità di verifica e di giudizio interno della propria attività. 
In tale contesto, la Corte dei conti ha assunto un ruolo ausiliario, 
collaborativo, di servizio all’universo delle amministrazioni, comprese quelle 
regionali e locali. Più precisamente, il controllo sulla gestione degli enti 
locali, che non ha immediati effetti sanzionatori e nessuna conseguenza 
negativa nei confronti degli amministratori responsabili della gestione, ha 
un’incidenza indiretta nel senso di suscitare interventi successivi degli organi 
di governo destinatari di informative, di proposte e di raccomandazioni a 
seguito di riscontrate irregolarità e di soluzioni non efficienti. In linea di 
principio, ciò dovrebbe favorire un meccanismo di autocorrezione di prassi e 
procedure. Cfr. S. ANTONIAZZI, op. cit, pag. 111; S. SALVEMINI, I poteri di 
controllo degli enti locali, in A. MEALE (a cura di), Il potere amministrativo 
degli enti locali, Rimini, Maggioli, 2014, pag. 225 e ss. Come efficacemente 
osservato, “gli atti amministrativi che riflettono le scelte di autonomia non 
tollerano – se non eccezionalmente – controlli preventivi ad opera di autorità 
amministrative estranee all’ordine cui gli enti appartengono; non debbono 
interferire con l’esercizio della discrezionalità; non debbono impedire né 
intralciare l’azione amministrativa; devono servire non tanto a reprimere, 
quanto a consigliare gli amministratori, segnalando loro le disfunzioni cui 
porre rimedio; infine i controlli esterni devono essere esercitati da organi 
che non dipendono dal governo centrale, né dai governi regionali o locali”. 
Così, G. D’AURIA, Principi di giurisprudenza costituzionale in materia di 
controlli, Relazione al 52° Convegno di Studi amministrativi, I controlli sulle 
autonomie nel nuovo quadro istituzionale, Ravenna 21-23 settembre 2006. 
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pubblici. Oltre a consolidare il raccordo tra organi di revisione e 
Corte dei conti, la normativa ha introdotto nell’ordinamento un 
controllo obbligatorio, diffuso, sintetico e cartolare, al fine di 
consentire un continuo monitoraggio della situazione finanziaria 
degli enti locali mediante l’acquisizione uniforme su tutto il 
territorio nazionale di dati ed informazioni richieste con appositi 
questionari, predisposto periodicamente dalla sezione delle 
Autonomie della Corte77. 
 La recente riforma legislativa del sistema dei controlli ruota 
intorno al d.l. 174/2012 conv. in legge 213/2012 che ha rivisitato e 
potenziato l’apparato dei controlli, sia interni che esterni, negli 
enti locali78. 
 In sostanza, la nuova disciplina introduce importanti novità 
in materia di controllo della Corte sulle autonomie territoriali e si 
                                                 
77
 In definitiva, la novella introdotta nella finanziaria 2006 si pone in un 
rapporto di continuità evolutiva con la legge 131/2003, stabilendo una 
collaborazione, compatibile con l’autonomia degli enti costituzionalmente 
tutelata, fra gli organi di controllo interno degli enti locali e le Sezioni 
regionali di controllo. In sostanza, gli organi di revisione hanno ricevuto il 
compito di trasmettere alle Sezioni regionali le informazioni necessarie per la 
verifica dell’equilibrio finanziario del bilancio di previsione e del rendiconto 
degli enti, con distinte relazioni da costruire secondo criteri e linee guida 
definiti unitariamente dalla Sezione. Cfr. D. CIMMINO, Amministrazioni 
pubbliche e controllo della Corte dei conti. Il coordinamento della finanza 
pubblica tra principio autonomistico e vincoli europei, su www.contabilità-
pubblica.it. 
78
 Per le disposizioni in materia di città metropolitane, province e unioni e 
fusioni di comuni, si veda la L. 7 aprile 2014, n. 56. 
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inquadra in una logica di potenziamento degli strumenti di 
coordinamento della finanza pubblica, che costituisce la risultanza 
delle azioni dei diversi livelli di governo. Infatti, l’intervento 
riformatore rafforza i controlli sulle Regioni ed apporta consistenti 
modifiche in materia di controllo della finanza degli enti locali. 
 Muta il volto del controllo79: non più e non solo 
collaborativo, ma anche controllo monitoraggio (di cui all’art. 1, 
comma 166, legge n. 266 del 2005) che, dapprima destinato ai 
comuni e alle province, viene esteso alle Regioni, agli enti sanitari 
e alle loro esternalizzazioni, fino a condurre alla verifica 
riguardante i rendiconti delle regioni, affinchè tengano conto 
anche delle partecipazioni in società controllate alle quali è 
affidata la gestione di servizi pubblici per la collettività regionale 
e di servizi strumentali. 
Queste sono le coordinate cartesiane entro cui si colloca il 
variegato panorama dei controlli; cercheremo di capire, nei 
prossimi capitoli, se alla evoluzione normativa corrisponda una 
“crescita” dell’efficacia dei controlli o se si è dinnanzi ad una 
mera stasi del divenire.  
                                                 
79
 T. TESSARO, Nuovi controlli della Corte dei conti e le sanzioni antielusive, 
in P. RUFFINI (a cura di), Il patto di stabilità interno per gli enti locali, 
Rimini, Maggioli, 2012, pag. 101 e ss. 
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CAPITOLO  2 
 
LA (POLIEDRICA) FUNZIONE DI CONTROLLO DELLA 
CORTE DEI CONTI 
 
1. La Corte dei Conti nella storia: cenni  
L’esigenza di un supremo organismo di vigilanza e di 
controllo sulle pubbliche entrate e e sulle pubbliche spese1 è stata 
avvertita in ogni epoca e presso ogni popolo, risalendo l’attività di 
                                                 
1
 La bibliografia in merito è amplissima; tra i contributi più significativi, si 
segnalano, S. FRANCONE, Il bilancio, la contabilità generale dello Stato e la 
Corte dei conti, Napoli, Tipografia Giannini e figli, 1884;  G. FINALI, La 
Corte dei conti: lezione, Roma, Tip. Fratelli Pallotta, 1895 in L’istituzione 
della Corte dei conti del Regno d’Italia (1862-2012), Volume III, Dottrina 
Giuridica 1883-1898, Camera dei deputati, Archivio Storico; G. ARANGIO 
RUIZ, Le spese non autorizzate e la Corte dei Conti, in Rassegna di scienze 
sociali e politiche, 1887, n. 1, pag. 629-646; G. B. UGO, La Corte dei conti: 
studio, Fratelli Bocca, Torino, 1882; G. MOFFA, Corte dei conti, voce dal 
Nuovo Digesto Italiano, 3 ed., vol. 4, Torino, 1938, pag. 310 e ss; M. 
SCIASCIA, Manuale di diritto processuale contabile, V edizione, Milano, 
Giuffrè, 2012, pag. 33 ss; Corte dei Conti: la storia, l’organizzazione e le 
funzioni, reperibile su www.corteconti.it; E. PRESUTTI, Il controllo preventivo 
della Corte dei conti sulle spese pubbliche, Torino, Unione tipografico-
editrice, 1908; E. VICARIO, La Corte dei conti in Italia, Milano, Vallardi, 
1925; A. CASULLI, La funzione istituzionale della Corte dei conti e la riforma 
del controllo in Italia, Roma, Casa Editrice Ausonia, 1929; L. MOTOLESE, La 
Corte dei conti nel nuovo ordinamento contabile, Milano, V&P, 2007, pag. 
13 ss; E. DE CARLO, La Corte dei Conti. Profili di organizzazione, 
funzionamento e responsabilità, Macerata, Halley Editrice, 2005, pag. 13 ss; 
V. TANGO, Corte dei conti, voce dal Digesto Italiano, vol. 8, pt. 4, Torino, 
Utet, 1899-1903; G. CAIA, S. NOTTOLA (a cura di), Corte dei conti riformata 
e prospettive istituzionali, Rimini, Maggioli, 1998; B. MORETTI, A. 
MASTELLONI, E. MANCUSO, La Corte dei conti: origini, ordinamento, 
funzioni, Milano, Giuffrè, 1985. 
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sindacato finanziario a tempi antichissimi (Assiri, Babilonesi, 
Egiziani, Atene, Roma). 
La Corte dei conti della Repubblica italiana affonda le 
proprie radici in epoca medioevale, presentandosi come 
derivazione della Camera dei Conti, istituita nel 1351 da Amedeo 
VI di Savoia, avente sede stabile a Chambery: la sua ratio 
corrisponde al bisogno di una buona amministrazione finanziaria, 
alla utilità e necessità che le entrate siano riscosse, poi versate 
nelle casse dell’Erario, e che da queste non escano se non nel 
modo dalla legge previsto2.  
Tale magistratura svolgeva il suo controllo in forma 
giurisdizionale su controversie riguardanti il fisco e il patrimonio 
ducale, la resa dei conti da parte dei maneggiatori del pubblico 
denaro e l’esazione delle entrate tributarie e patrimoniali. 
Alla Camera dei conti di Chambery si affiancò, nel 1577, 
per volontà di Emanuele Filiberto di Savoia, la Camera dei conti 
piemontese3, con sede a Torino, unica magistratura competente 
                                                 
2
 G.B. UGO, Corte dei Conti, voce dall’Enciclopedia Giuridica Italiana, vol. 
3, pt. 3, Milano, Società editrice libraria, 1902, pag. 909. 
3
 La Camera dei conti esercitava il controllo contabile sull’amministrazione 
sabauda; aveva giurisdizione in materia fiscale e patrimoniale e registrava i 
provvedimenti sovrani in materia economica. Ebbe i primi regolamenti nel 
1342 e nel 1351. Nel 1577 la Camera, prima unitaria, con sede a Chambéry, 
fu divisa in due settori: fu creata una Camera dei conti competente 
territorialmente per gli Stati piemontesi ed una Camera dei conti per gli Stati 
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per i giudizi di conto e per le controversie relative al fisco e al 
patrimonio statale. 
L’origine dell’istituto nello scenario istituzionale italiano è 
riconducibile al progetto di legge presentato alla Camera dei 
deputati dal conte Cavour, ministro delle Finanze, nel 1852: tale 
progetto di legge comprendeva sia la nuova organizzazione degli 
apparati di governo, sia l’istituzione della Corte dei Conti. 
Secondo la visione illuminata del Cavour “la creazione 
dunque di una Corte dei Conti, incaricata dei controlli preventivo 
e giudiziario, non è concetto nuovo per noi, ma essa ha radice 
nella nostra legislazione (..) riuniti così, i due controlli, si 
rinforzeranno a vicenda, ed affidati ad un magistrato, i cui 
membri siano inamovibili saranno di bel nuovo indipendenti, 
efficaci e tali da soddisfare ai desideri del Parlamento e del 
Paese”4. 
                                                                                                                              
savoiardi. La bipartizione rimase in vita, a parte alcuni periodi di breve durata 
in cui l’organo vide sospese le sue funzioni, fino al 1720 quando il Re 
Vittorio Amedeo II soppresse la Camera dei Conti di Savoia centralizzandone 
le competenze nella Camera dei Conti con sede a Torino. L’istituzione seguì, 
con varie vicende, le sorti del Regno di Sardegna: inattiva nel periodo 
francese (1801-1814), riprese la sua attività nel 1814, finchè nel 1859 fu 
soppressa.  
4
 Ordinamento dell’amministrazione centrale della contabilità generale e 
della Corte dei Conti. Progetto di legge istitutivo della Corte dei Conti, 
presentato alla Camera il 5 marzo 1852 dal Ministro delle Finanze, Camillo 
Benso conte di Cavour, in Documenti Parlamentari, 1852, pag. 88 ss. 
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Ma è solo con la legge 30 ottobre 1859 n. 3706 (Rattazzi) la 
Camera dei conti viene sostituita dalla Corte dei Conti, sulla quale 
verrà modellata la nuova istituzione dello Stato unitario: la nuova 
Corte dei Conti, istituita dal Regno Sabaudo, era articolata in due 
sezioni, con funzioni di riscontro preventivo di revisione dei conti 
nonché di giurisdizione contenziosa sui conti pubblici.  
Successivamente alla unificazione del 1861, fu istituita, con 
legge 14 agosto 1862 n. 800 (Sella), la Corte dei conti del Regno 
di Italia, prima magistratura dell’Italia unita, affinchè vigilasse 
sulle Amministrazioni dello Stato, in guisa da prevenire ed 
impedire sperperi e mala gestio. 
In occasione dell’inaugurazione della Corte dei Conti del 
Regno, avvenuta il 1 ottobre 1862 a Torino, l’allora ministro delle 
finanze Quintino Sella ebbe ad affermare5 “(..) capirete, o 
Signori, con quanta emozione io sia oggi entrato in questo 
palazzo, nel quale si sta compiendo la grandiosa opera della 
unificazione del Debito pubblico; e sia venuto tra voi ad 
inaugurare il primo Magistrato civile che estende la sua 
giurisdizione a tutto il Regno. Solenne evento è questo, o Signori, 
                                                 
5
 Inaugurazione solenne della Corte dei Conti, Discorso del Ministro delle 




imperocché la creazione di questa Corte, non solo compie la 
unificazione in uno importantissimo ramo della pubblica 
amministrazione, ma inizia quella unità di legislazione civile che 
giova ad eguagliare le condizioni dei cittadini, qualunque sia la 
parte d’Italia ov’ebbero nascimento o tengono dimora. Io 
considero quindi l’istituzione di questa Corte come una delle più 
provvide e sapienti deliberazioni che la Nazione debba al suo 
Parlamento(..).  
A voi, o Signori Magistrati di tutto il Regno d’Italia è 
toccata la ventura di inaugurare sì splendido fatto.  
Altissime sono le attribuzioni che la legge a voi confida. La 
fortuna pubblica è commessa alle vostre cure. Della ricchezza 
dello Stato, di questo nerbo capitale della forza e della potenza di 
un paese voi siete creati tutori. 
Né ciò basta; ad altre nuovissime e nobilissime funzioni 
foste inoltre chiamati.  
È vostro compito il vegliare a che il potere esecutivo non 
mai violi la legge; ed ove un fatto avvenga il quale al vostro alto 
discernimento paia ad essa contrario, è vostro debito il darne 
contezza al Parlamento. Delicatissimo ed arduo incarico, tanto 
che a taluno pareva pericolo lo affidarlo a Magistrati cui la legge 
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accorda la massima guarentigia d’indipendenza, cioè la 
inamovibilità.  
(..) A voi spetta quindi di tutelare la pubblica fortuna, il 
curare la osservanza della legge per parte di chi le debba 
maggior riverenza, cioè del Potere esecutivo (..) Voi adempirete il 
vostro mandato in guisa che dalla istituzione di questa Corte 
l’Italia tragga i più lieti auspici per la sua unità amministrativa e 
legislativa”.  
L’attività della Corte è stata, sin dagli albori, costruita su un 
duplice versante operativo rappresentato, da un lato, dalla 
funzione di controllo propria iure dicta (comprendente un 
controllo preventivo di legittimità degli atti – disciplinato dall’art. 
13 della legge 800/1862, secondo cui “tutti i decreti reali sono 
presentati alla Corte perché vi si apponga il visto e ne sia fatta 
registrazione” – ed accertamenti consuntivi operanti sul fronte 
della gestione, ex artt. 28 e ss della legge citata) e, dall’altro, dalla 
funzione giurisdizionale. Questo secondo versante risultava 
delineato dalla previsione contenuta nell’art. 33 della legge, ai 
sensi del quale “La corte dei conti giudica con giurisdizione 
contenziosa dei conti, degli agenti incaricati di riscuotere, di 
pagare, di conservare e di maneggiare denaro pubblico, o di 
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tenere in custodia valori e materie di proprietà dello Stato” ai fini 
del discarico da responsabilità di tipo contabile6. 
La legge 800/1862 è rimasta invariata sino al periodo 
fascista, che ha portato a due importanti riferimenti, tutt’oggi 
significativi, i.e. il r.d. 1038/33 che rappresenta il regolamento di 
procedura per i giudizi innanzi alla Corte dei Conti e il testo unico 
approvato con r.d. 12 luglio 1934 n. 1214, che fissa le linee 
fondamentali dell’ordinamento dell’istituto.  
L’avvento del regime repubblicano non è risultato affatto 
traumatico per la Corte che, non solo vede riconosciute e 
confermate in Costituzione le sue funzioni (sia di controllo che 
giurisdizionale, con estensione, per quest’ultima, della 
competenza alle materie di contabilità pubblica), ma vede, altresì, 
costituzionalizzato il suo ruolo di massima magistratura di 
controllo, in tal guisa sottratta alla futura revisione delle 
preesistenti magistrature speciali7 (art. VI delle disposizioni 
transitorie e finali della Carta costituzionale che così recita: “entro 
cinque anni dall’entrata in vigore della Costituzione si procede 
alla revisione degli organi speciali di giurisdizione attualmente 
                                                 
6
 G. FESTA, F. LILLO,  op. cit., pag. 13 ss. 
7
 F. CARINCI, V. TENORE, Il pubblico impiego non privatizzato, Vol. I, Milano, 
Giuffrè, 2007, pag. 547. 
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esistenti, salvo le giurisdizioni del Consiglio di Stato, della Corte 
dei conti e dei tribunali militari”). 
Negli anni successivi all’entrata in vigore della Costituzione 
il dibattito giuridico risulta animato da riflessioni sorte intorno al 
tema delle prospettive di evoluzione futura delle funzioni della 
Corte dei conti, con particolare riferimento a quella del controllo: 
è soprattutto a cavallo degli anni Novanta del secolo scorso che si 
assiste ad una vasta congerie di leggi che determinano profonde 
trasformazioni nell’organizzazione e nelle competenze 
amministrative dell’istituto, interessando anche gli aspetti 
finanziari e di spesa8.  
A partire dagli anni ’90, infatti, il vecchio sistema dei 
controlli viene sconvolto da un diluvio legislativo che segna lo 
                                                 
8
 Tra gli interventi legislativi che si sono succeduti nel tempo, incidendo sia 
sulla struttura della Corte sia sulle competenze della stessa, sono da 
menzionare: la legge 259/1958, con cui viene prevista e disciplinata la 
partecipazione della Corte dei Conti al controllo sulla gestione finanziaria 
degli enti a cui lo Stato contribuisce in via ordinaria; il D.L. 453 del 1993 
convertito in L. 19/1994; la L. 20/1994 con cui è stata ampiamente riformata 
la funzione di controllo della Corte (c.d. riforma Cassese) – integrata dalla L. 
639/1996 – attraverso una verifica successiva sui risultati operativi e sociali 
della complessiva attività svolta da tutte le amministrazioni pubbliche, alla 
stregua di parametri non giuridici ma economico-finanziari e tecnico 
aziendalistici, pur rimanendo, in casi tassativi e limitati, i tradizionali 
controlli preventivi e successivi di legittimità su atti; la L. 202/2000; la L. 
205/2000 con la quale è stato sensibilmente riformato il giudizio 
pensionistico innanzi alla Corte al fine di snellire il contenzioso pendente e 
ridurre i tempi di attesa della pronuncia; la L. 15/2009 che ha attribuito alla 




storico passaggio dalla “amministrazione per atti” alla 
“amministrazione per servizi e prestazioni”, ossia da un apparato 
amministrativo produttivo di provvedimenti ad uno erogatore di 
servizi alla collettività, più consono ad un nuovo modello di Stato 
sociale e aziendalistico venutosi a delineare9. 
 
2. Il ruolo istituzionale (e costituzionale) della Corte dei 
Conti 
La Corte dei conti è tradizionalmente definita10 la suprema 
magistratura del controllo e della giurisdizione in materia di 
contabilità pubblica e di pensioni.  
Essa si presenta come un organo di rilevanza 
costituzionale11 (costituzionalmente garantito, anche se non 
                                                 
9
 R. GALLI, D. GALLI, op. cit, pag. 1324 e ss. 
10
 M. SINOPOLI, voce Corte dei Conti, in Novissimo Digesto Italiano, Torino, 
Utet, 1968, pag. 929 ss. 
11
 “Sulla base del sovrano principio della divisione dei poteri, la Corte dei 
conti, sin dalle origini, ebbe il crisma inconfondibile di organo costituzionale 
dello Stato, quale istituto indipendente dal potere esecutivo, che dal popolo, e 
per esso dal Parlamento, deriva la sua funzione di sindacato sull’osservanza 
delle leggi e sul regolare impiego del pubblico denaro da parte 
dell’amministrazione dello Stato, ed al popolo, per lo stesso tramite, dà la 
certezza dell’adempimento, denunziando le eventuali infrazioni ed 
omissioni”. G. INGROSSO, La Corte dei conti e la nuova Costituzione. 
Commento alla Risoluzione della Corte dei conti 12 marzo 1946, Roma, 
Istituto Poligrafico dello Stato, 1946; A. BENNATI, Manuale di Contabilità di 
Stato, 1990, Napoli, Jovene, pag. 648 e ss; A. BRUNIALTI, La indebita 
ingerenza del potere esecutivo nella legislazione e le funzioni costituzionali 
della Corte dei Conti, in Giustizia amministrativa, 4, 1896, pag. 26-46; F. 
TIGANO, Corte dei conti e attività amministrativa, Torino, Giappichelli, 
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costituzionalmente necessario ed indefettibile), posto in posizione 
di autonomia ed indipendenza rispetto al Governo e al Parlamento 
e agli altri poteri dello Stato, cui la Costituzione affida importanti 
funzioni di controllo sulla corretta gestione delle risorse 
pubbliche, sul rispetto degli equilibri finanziari complessivi, sulla 
regolarità, efficiacia ed efficienza dell’azione amministrativa (art. 
100) e funzioni giurisdizionali nelle materie di contabilità 
pubblica e nelle altre specificate dalla legge (art. 103). 
Nell’architettura costituzionale12 la Corte dei conti si 
colloca nella Parte II (Ordinamento della Repubblica), Titolo III 
(Il Governo), Sezione III (Gli organi ausiliari).  
Si impone, preliminarmente, una precisazione, che non è 
solo terminologica: nonostante la sua collocazione nella Carta 
costituzionale, è assolutamente da escludere che la Corte sia 
effettivamente un organo ausiliario del Governo. Tale 
                                                                                                                              
2008; M. VIRGINILLO, La Corte dei conti e le sue “quasi” nuove sfide: il 
controllo nel sistema di governance delle amministrazioni pubbliche, Roma, 
Edizioni Kappa, 2008. 
12
 “Come organo previsto dalla Costituzione in posizione di indipendenza e 
di neutralità al fine di svolgere imparzialmente, non solo il controllo 
preventivo di legittimità sugli atti del Governo, ma anche il controllo 
contabile sulla gestione del bilancio statale, e di partecipare, nei casi e nelle 
forme stabilite dalla legge, al controllo sulla gestione finanziaria degli enti 
cui lo Stato contribuisce in via ordinaria (art. 100, secondo comma, 
Costituzione) la Corte dei Conti è stata istituita come organo di controllo 
volo a garantire il rispetto della legittimità da parte degli atti amministrativi 




interpretazione è in contrasto sia con la volontà dell’assemblea 
costituente13, sia con la posizione effettivamente attribuita alla 
stessa dagli articoli 100, secondo comma, e 103 Costituzione14. 
La Corte, infatti, è inserita sia tra gli organi di garanzia della 
legalità e del buon andamento dell’azione amministrativa e di 
tutela degli equilibri di finanza pubblica, sia tra gli organi 
giurisdizionali: da tale doppia investitura deriva la centralità del 
ruolo di garanzia della corretta gestione delle pubbliche risorse 
della Corte dei Conti che, nell’esercizio delle funzioni di 
controllo, è organo neutrale, autonomo e indipendente sia rispetto 
al Governo che al Parlamento e, nell’esercizio delle funzioni 
giurisdizionali, fa parte a tutti gli effetti dell’ordine giudiziario15. 
                                                 
13
 Dal Progetto di Costituzione della Repubblica italiana, Relazione del 
Presidente della Commissione, on. Meuccio Ruini, presentata alla Presidenza 
dell’Assemblea Costituente il 6 febbraio 1947: “Una parola soltanto nella 
costituzione per i due più antichi organi ausiliari, di cui tutte le carte 
parlano: il Consiglio di Stato e la Corte dei conti; il primo per la consulenza 
giuridico-amministrativa e la tutela della giustizia nell’amministrazione, la 
seconda per il controllo di legittimità e finanza; sono organi ausiliari, più 
che del Governo, della Repubblica; e la loro indipendenza dal Governo va 
garantita con un più diretto raccordo con il Parlamento.” In S.M. 
CICCONETTI, M. CORTESE, G. TORCOLINI. S. TRAVERSA, La Costituzione della 
Repubblica nei lavori preparatori dell’Assemblea Costituente, 8 volumi, 
Camera dei Deputati – Segretariato generale, Roma, Edigraf, 1970. 
14
 F. CARINCI, V. TENORE, op. cit., pag. 554. 
15
 La Corte Costituzionale, con sentenza n. 226/1976, ha avuto modo di 
affermare: “Composta di magistrati, dotati delle più ampie garanzie di 
indipendenza (art. 100, secondo comma, Cost.) che, analogamente ai 
magistrati dell’ordine giudiziario, si distinguono tra loro “solo per diversità 
di funzioni” (art. 10 L. 161/1953); annoverata, accanto alla magistratura 
ordinaria e al Consiglio di Stato, tra le supreme magistrature (art. 135 
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“La funzione che essa ha di Magistratura indipendente, che 
garantisce l’ordine giuridico e finanziario dello Stato contro gli 
atti illegittimi del governo, colloca la Corte dei conti fra gli 
organi fondamentali della Costituzione. La si chiama 
generalmente la longa manus del Parlamento; altri l’ha definita 
l’occhio della legislatura”16. 
Si tratta, quindi, di un organo che non ha poteri di 
amministrazione attiva, ma ha un notevole rilievo nell’attività 
amministrativa, concorrendo a condurre ad unità l’azione dello 
Stato. Tuttavia, come precisato, è da ritenere impropria la dizione 
usata dal costituente di organo ausiliario del Governo (se con essa 
si intende indicare una posizione di subordinazione o dipendenza), 
non solo per l’istituzionale terzietà della funzione giurisdizionale, 
ma anche per l’indipendenza di giudizio nell’espressione della 
                                                                                                                              
Cost.); istituzionalmente investita di funzioni giurisdizionali a norma dell’art. 
103, secondo comma, Cost., la Corte dei Conti è, infatti, l’unico organo di 
controllo che, nel nostro ordinamento, goda di una diretta garanzia in sede 
costituzionale.” 
16
 “Fonte dei poteri della Corte dei conti rimane la Costituzione, cioè la 
volontà sovrana del popolo, al quale in ultima analisi spettano la vigilanza e 
il sindacato sull’opera del governo, che ha nelle proprie mani la direzione 
della sua vita giuridica, economica e sociale. (..) Anche nelle democrazie 
dirette della Grecia antica la tutela della gestione del pubblico denaro era 
affidata ad organi particolari, eletti dal popolo. In così vasta e complessa 
mole di organi e funzioni che è lo Stato moderno, un sindacato diretto del 
popolo sul governo sarebbe inconcepibile. A tal fine, perciò, la Costituzione 
predispone due istituzioni: il Parlamento e la Corte dei conti, alla prima 
affidando il sindacato politico e alla seconda il sindacato giuridico, fra loro 
coordinati in guisa che risultante ne sia la conservazione dell’ordine 
democratico.” G. INGROSSO, ibidem. 
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rilevante attività di controllo. La Corte dei conti è organo dello 
Stato, non terzo, e i suoi rapporti con gli altri organi istituzionali 
devono essere improntati a collaborazione e non ad alterità 
dialettica17. 
La prerogativa dell’ausiliarietà, solo in quanto 
costituzionalmente garantita consente di sostenere, da un lato, la 
rigorosa separazione fra poteri di controllo della Corte e poteri di 
indirizzo sull’amministrazione intestati ai competenti vertici 
politici; dall’altro, l’estraneità e la non interferenza della Corte nei 
processi decisionali degli apparati amministrativi, con riguardo 
all’ordine delle loro competenze e responsabilità. Inoltre, proprio 
in quanto oggetto di garanzia costituzionale, l’ausiliarietà della 
funzione di controllo ne implica la necessarietà, nel senso che il 
suo esercizio non è suscettibile di essere menomato o inciso da atti 
o comportamenti di qualsiasi organo, compresi quelli 
costituzionalmente ausiliati18. 
Queste affermazioni denotano con chiarezza come la 
dottrina abbia preso coscienza di un dato inequivocabile: la Corte 
                                                 
17
 L. MAZZAROLLI, G. PERICU, A. ROMANO, F.A. ROVERSI MONACO, F.G. 
SCOCA, Diritto amministrativo, II Volume, Bologna, Monduzzi, 1993, pag. 
659 e ss. 
18
 L. GIAMPAOLINO, introduzione del Presidente della Corte dei conti alla 
Cerimonia celebrativa del 150° anniversario della istituzione della Corte dei 
conti (1862-2012), Roma, Palazzo del Quirinale, 30 ottobre 2012. 
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dei conti è un “potere dello Stato”19 che esercita in piena 
indipendenza da ogni altro organo o potere le proprie attribuzioni, 
potendo essere sindacato solo in caso di grave usurpazione di 
potestà altrui (conflitto di attribuzioni; ricorso in Cassazione per 
difetto di giurisdizione). Le funzioni della Corte sono in rapporto 
pertinenziale o strumentale (non costituendo un’entità svincolata 
dagli altri organi e poteri costituzionali, ma integrata e coordinata 
armonicamente con questi) con l’attività assegnata ad altri organi 
costituzionali, massime l’Esecutivo ed il Parlamento senza, però, 
degradare ad un livello sottordinato o secondario. 
Secondo alcuni20, saremmo, in realtà, dinnanzi ad un falso 
problema, che non trova più ragion d’essere nell’ordinamento 
giuridico attuale: l’aveva quando, in più lontane epoche storiche, 
vi era il Governo che era Governo del Re, quindi espressione 
della volontà del sovrano e contrapposto ad esso il Parlamento 
che ne controllava l’imposizione delle tasse e l’uso del ricavato di 
esse, a mezzo di una sua longa manus, costituita dalla Corte dei 
conti. Oggi, venuta meno tale contrapposizione, essendo il 
                                                 
19
 M. SINOPOLI, Corte dei conti, voce in Novissimo Digesto Italiano, 3 ed., 
Appendice, vol. 2, Torino, Utet, 1981, pag 846. 
20
 T. LAZZARO, La Corte dei conti italiana: dalla tradizione alle nuove 
prospettive, intervento del Presidente della Corte dei conti alla Tavola 
rotonda su “Spese pubbliche e attese dei cittadini: il ruolo della Corte dei 
conti italiana”, Bruxelles, 17 Novembre 2009, su www.corteconti.it.  
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Governo espressione della volontà della maggioranza del 
Parlamento, sulla cui fiducia si regge, la Corte dei conti si pone 
necessariamente, per ciò che attiene alla finanza pubblica, nel 
punto di congiunzione tra il Governo – quale organo di 
pianificazione, di impulso, di coordinatore delle pubbliche 
amministrazioni – e il Parlamento, organo della sovranità, 
depositario del potere di porre le norme e le regole di condotta e 
controllore di ultima istanza sui risultati dell’attività del Governo 
(in ciò coadiuvato dall’opera della Corte dei conti, organo a cui 
la Costituzione garantisce indipendenza nei confronti del 
Governo). 
In definitiva, la Corte si configura, ora, come un autonomo 
e indipendente organo della Repubblica, secondo l’insegnamento 
dato dalla Corte Costituzionale che la definisce organo dello 
Stato – comunità, inteso come somma delle sue articolazioni. 
Essa rappresenta il luogo istituzionale deputato, a livello 
centrale e decentrato, alla verifica competente, indipendente e 
neutrale, della quantità e qualità della spesa pubblica, operando 
attraverso gli strumenti dell’attività consultiva, del controllo, della 
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giurisdizione, che ne caratterizzano, ai sensi della Costituzione, 
l’ibrida natura21.  
  
3. La funzione di controllo   
 Nel precedente capitolo si è dato atto di come autorevole 
dottrina22, nel descrivere la categoria giuridica del controllo, 
                                                 
21
 Dagli articoli 100 e 103 della Costituzione emergono chiaramente le due 
“anime” della Corte, da un lato organo del controllo di legittimità finanziaria 
e contabile; dall’altro, giudice della contabilità pubblica. Cfr. B. CARAVITA di 
TORITTO, Sulla vocazione del nostro tempo per una riforma della Corte dei 
conti e la ricostruzione unitaria delle sue funzioni, in www.federalismi.it. 
Quanto alla dimensione della giurisdizione, si può osservare che “in tutti i 
tempi, presso tutti i popoli civili, si è usato chiamare i gestori del pubblico 
denaro a rendere il conto del loro maneggio per un’alta ragione di interesse 
governativo troppo evidente per essere dimostrata. Sia che lo Stato fosse 
retto da un Sovrano con poteri assoluti, sia che lo fosse per mezzo di una 
popolare rappresentanza ed altrimenti, il principio della resa dei conti di 
tutti coloro che avessero avuto in consegna denaro o altri valori di 
pertinenza erariale fu costantemente applicato (..) La forma giudiziaria è 
stata riconosciuta ad ogni modo come una valida garanzia nel controllo del 
pubblico denaro ed è perciò che essa ha signoreggiato ed impera ancora 
dovunque nella funzione di siffatto controllo.” Così, A. DE BRUN, La Corte 
dei conti e le sue funzioni di controllo sulla amministrazione dello Stato, 
Milano, Vallardi, 1912, pag. 329 e ss. L’attività consultiva è stata attribuita 
alla Corte, in linea generale, già dall’art. 13 r.d. 1214 del 12 luglio 1934, 
laddove si stabilisce che “la Corte, in conformità delle leggi e dei 
regolamenti (..) fa le sue proposte e dà parere nella formazione degli atti e 
provvedimenti amministrativi indicati dalla legge”. Il parere della Corte dei 
conti va acquisito anche nel caso di revisione delle disposizioni che 
interessano l’ordinamento contabile, di soppressione o modificazioni di 
quelle esistenti e per la modifica o creazione di modelli di conti, scritture o 
documenti contabili. Deve, inoltre, esserne acquisito il parere sulle iniziative 
legislative aventi ad oggetto il conferimento di nuove attribuzioni alla corte, 
la soppressione o modificazione di quelle esistenti o che riguardano 
l’ordinamento interno dell’Istituto o le sue funzioni. Con l’art. 7 comma 8 
della legge La Loggia è stata introdotta nell’ordinamento la funzione 
consultiva della Corte dei confronti degli enti locali. 
22
 O. SEPE, F.P. PANDOLFO, La struttura e le attribuzioni della Corte dei conti, 
Milano, Giuffrè, 1962, pag. 71 e ss. 
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definisca tale attività come il riesame degli atti eseguito al fine di 
accertare che gli organi attivi agiscano in modo conforme a 
determinate prescrizioni e secondo una effettiva convenienza.  
 Il controllo è un fenomeno che, comprendendo attività 
eterogenee, appare difficile da tipizzare: si afferma, infatti, che in 
detta materia domina il principio di atipicità, in quanto i controlli 
utilizzano “tutti i modelli di procedimenti sostanziali possibili”23. 
 Secondo l’impostazione classica, il controllo si presenta 
come un fenomeno di ordine logico, che implica la verifica di un 
atto o di un’attività sulla scorta di un canone giuridico prestabilito, 
comprensivo delle fasi del giudizio e della misura: il primo inteso 
come apprezzamento o valutazione di norme, fatti, situazioni, 
secondo i criteri e i parametri delle discipline di volta in volta 
applicate; la seconda, che varia in funzione dell’esito del giudizio, 
potendo rivestire le forme più varie24. 
 Fondamentale classificazione dei controlli amministrativi è 
quella che distingue i controlli sulle persone e/o sugli organi e i 
controlli sugli atti: tale distinzione riflette il modo di concepire 
                                                 
23
 M.S. GIANNINI, op. cit., pag. 1300. 
24
 G. D’AURIA, I controlli, cit., pag. 1353; S. SALVEMINI, I poteri di controllo 
degli enti locali, in A. MEALE (a cura di), Il potere amministrativo degli enti 
locali, Rimini, Maggioli, 2014, pag. 216 e ss. 
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l’attività amministrativa in termini di mera legittimità ovvero di 
efficienza, efficacia, imparzialità, economicità. 
 Il controllo, perciò, nella sua accezione generale, segue in 
ogni atto, in ogni movimento, l’opera degli agenti dell’ente 
pubblico o privato nelle loro varie attività, al fine di assicurare che 
le incombenze e le attribuzioni ad essi affidate vengano esercitate 
regolarmente e nei modi prescritti. Fine del controllo è quello di 
garantire il perfetto, regolare e legale funzionamento 
dell’amministrazione, con tutte quelle cautele, verifiche, ispezioni, 
che si compiono durante lo svolgersi delle attività amministrative. 
Detta funzione, nella sua più recente evoluzione, risponde 
pienamente, oltre che alla tradizionale logica di garanzia della 
legalità, anche ad una più moderna finalità collaborativa e 
autocorrettiva dell’apparato pubblico, sempre più teso al 
perseguimento dei risultati25. 
Declinato il tema dei controlli sulla base dell’autorità che li 
esercita, si distinguono varie tipologie di sindacato di cui si 
occupa la Corte dei conti: in primis, le aree di controllo esterno e 
                                                 
25
 V. TENORE (a cura di), La nuova Corte dei Conti. Responsabilità, pensioni, 
controlli, Milano, Giuffrè, 2008, pag. XXXIII ss. 
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neutrale individuate dal dettato costituzionale26, a cui sono state 
affiancate, nel tempo, altre funzioni di controllo, introdotte da 
leggi ordinarie27. 
Nei successivi paragrafi vedremo come si è evoluto il 
controllo della Corte dei conti, i rapporti con i controlli interni, 
alla luce delle riforme legislative che hanno interessato 
l’ordinamento nazionale e alla luce del nuovo scenario della 
finanza pubblica allargata.  
 
3.1.  Controllo preventivo di legittimità su atti 
Si è detto, nel primo capitolo, che nel controllo di 
legittimità sugli atti il parametro (predeterminato) applicato 
dall’autorità di controllo è costituito da norme giuridiche ed il 
                                                 
26
 L’art. 100 della Costituzione recita: “La Corte dei conti esercita il 
controllo preventivo di legittimità sugli atti del Governo e anche quello 
successivo sulla gestione del bilancio dello Stato. Partecipa, nei casi e nelle 
forme stabiliti dalla legge, al controllo sulla gestione finanziaria degli enti a 
cui lo Stato contribuisce in via ordinaria. Riferisce direttamente alle Camere 
sul risultato del riscontro eseguito.”  
27
 Sia il controllo preventivo di legittimità che quello successivo sulla 
gestione del bilancio erano già entrati nel nostro ordinamento con il T.U. n. 
1214/1934, mentre la terza area è stata disciplinata solo con L.259/1958. Su 
questa normativa si è innestata la L. 20/1994 (“Disposizioni in materia di 
giurisdizione e controllo della Corte dei Conti”) che ha radicalmente 
riorganizzato l’intera materia, limitando l’area del controllo preventivo di 
legittimità; ridefinendo il controllo successivo di legittimità, nel senso di un 
suo decisivo superamento; attribuendo al controllo successivo di gestione 
funzione generale di valutazione dei risultati della gestione finanziaria e 
patrimoniale nonché dell’azione amministrativa di tutte le P.A. in termini non 




giudizio può essere di conformità o difformità dell’atto rispetto ad 
una o più norme di legge o regolamento.  
La Corte Costituzionale, con sentenza n. 226/1976 ha 
definito l’attività di controllo di legittimità della Corte dei Conti 
come la valutazione circa la conformità degli atti alle norme del 
diritto oggettivo, ad esclusione di qualsiasi apprezzamento che 
non sia di ordine strettamente giuridico.  
Il controllo effettuato dalla Corte dei conti è un controllo 
esterno, rigorosamente neutrale e disinteressato, volto unicamente 
a garantire la legalità degli atti ad essa sottoposti, e cioè 
preordinato a tutela del diritto oggettivo, che si differenzia, 
pertanto, nettamente dai controlli c.d. amministrativi, svolgentisi 
nell’interno della p.a.; ed è, altresì, diverso anche da altri controlli, 
che pur presentano le caratteristiche da ultimo rilevate, in ragione 
della natura e della posizione dell’organo cui è affidato.  
Il controllo preventivo di legittimità costituisce la più 
tradizionale attribuizione della Corte dei conti28: per anni si è 
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 “Il controllo preventivo è quello che si fa sugli atti dell’Amministrazione 
prima che abbiano la loro esecuzione. Molti Stati civili hanno riconosciuta la 
bontà intrinseca dell’aforisma latino: melius est intacta jura servare, quam 
vulneratae causae remedium quaerere ed hanno istituito e tenuto il controllo 
preventivo sugli atti del potere esecutivo, specialmente su quelli riguardanti 
la pubblica fortuna amministrata dal Governo.” Così, A. DE BRUN, op. cit, 
pag. 379 e ss. 
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avuta una sorta di dittatura29 di questa tipologia di controllo 
rinvenendone la fonte nell’art. 100 Cost. per le amministrazioni 
dello Stato e nella tradizionale concezione di sovraordinazione 
dello Stato sulle autonomie locali, implicitamente recepita dalla 
stessa Costituzione (artt. 125 e 130) nel confermare il controllo di 
legittimità generalizzata su tutti gli atti, rispettivamente delle 
Regioni e degli enti locali.  
La situazione si è sbloccata dopo cinquant’anni – per lo 
Stato – quando è stata realizzata la riforma dei controlli della 
Corte dei Conti (legge n. 20/1994) con la quale si è drasticamente 
ridotto il controllo preventivo di tipo impeditivo ed eliminato 
quello sui titoli di spesa e – per le autonomie – con la legge di 
riforma costituzionale 3/2001 che ha abrogato i predetti artt. 125 e 
130 Cost. 
In particolare, l’art. 3, comma primo, L. 20/1994, prevede 
che il controllo preventivo di legittimità della Corte si eserciti – 
non più sull’universo degli atti prodotti dall’amministrazione, ma 
– esclusivamente su una serie di atti non aventi forza di legge30. 
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 P. SANTORO, Manuale di contabilità pubblica e finanza pubblica, Rimini, 
Maggioli, 2010, pag. 357 ss. 
30
 Già con l’art. 16, comma primo, legge 23 agosto 1988 n. 400, il legislatore 
aveva escluso che fossero soggetti al controllo preventivo di legittimità della 
Corte dei conti i decreti del Presidente della Repubblica, adottati su 
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3.1.2. Disciplina procedurale delle funzioni di controllo 
Le funzioni di controllo della Corte dei conti (preventivo e 
successivo su atti e successivo sulla gestione), anche dopo 
l’entrata in vigore della L. 20/1994 che disciplina in modo 
completo la materia, continuano ad essere regolate, per quanto 
attiene alla procedura, dalle disposizioni contenute nel r.d. n. 1214 
                                                                                                                              
deliberazione del Consiglio dei ministri, ai sensi degli articoli 76 e 77 della 
Costituzione (decreti legge e decreti legislativi). La legge 20/94 indica: 
provvedimenti emanati a seguito di deliberazione del Consiglio dei Ministri; 
atti del Presidente del Consiglio dei Ministri e atti dei ministri aventi ad 
oggetto la definizione delle piante organiche, il conferimento di incarichi di 
funzioni dirigenziali e le direttive generali per l’indirizzo e per lo 
svolgimento dell’azione amministrativa; atti normativi a rilevanza esterna, 
atti di programmazione comportanti spese e atti generali attuativi di norme 
comunitarie; provvedimenti commissariali adottati in attuazione delle 
ordinanze del Presidente del Consiglio dei Ministri emanata ai sensi dell’art. 
5, comma 2, L. 225/1992 (Per tale provvedimenti è previsto un termine del 
procedimento del controllo preventivo di legittimità ridotto a soli sette giorni, 
art. 2, comma secondo sexies e septies della L. n.10/2011 di conversione con 
modificazioni del D.L. 29 dicembre 2010, n. 225; provvedimenti dei comitati 
interministeriali di riparto o assegnazione di fondi e altre deliberazioni; 
provvedimenti di disposizione del demanio e del patrimonio immobiliare;  
atti e contratti per le collaborazione esterne con la p.a. (di cui all’art. 7, 
comma sesto, D.lgs. 165/2001); atti e contratti concernenti studi e consulenze 
esterne (di cui all’art. 1, comma nove, L. 266/2005); Decreti che approvano 
contratti delle amministrazioni dello Stato, escluse le aziende autonome: 
attivi, di qualunque importo; di appalto d’opera, se di importo superiore al 
valore di euro stabilito dalla normativa comunitaria per l’applicazione delle 
procedure di aggiudizìcazione dei contratti stessi; altri contratti passivi, se di 
importo superiore ad un decimo del valore suindicato; decreti di variazione 
del bilancio dello Stato, di accertamento dei residui e di assenso preventivo 
del Ministero dell’economia e delle finanze all’impegno di spese correnti a 
carico di esercizi successivi; atti per il cui corso sia stato impartito l’ordine 
scritto del ministro; atti che il Presidente del Consiglio dei ministri richieda di 
sottoporre temporaneamente a controllo preventivo o che la Corte dei conti 
deliberi di assoggettare, per un periodo determinato, a controllo preventivo in 
relazione a situazioni di diffusa o ripetuta irregolarità rilevate in sede di 
controllo successivo. Sono esclusi da siffatto controllo gli atti e i 




del 1934, in virtù dell’espresso richiamo operato dall’art. 3, 
comma sesto, della citata legge31, e dall’art. 27 della L. 340/2000 
che ha impresso alcune modifiche di carattere acceleratorio. 
Il procedimento è regolato da puntuali previsioni temporali 
per la fase istruttoria e l’esame da parte della Sezione del 
controllo32: l’atto oggetto del controllo è inviato alla Corte che 
esercita la sua funzione a mezzo di un Consigliere delegato 
coadiuvato da appositi uffici di controllo.  
L’istruttoria deve concludersi entro sessanta giorni, decorsi 
i quali l’atto diviene esecutivo; il termine è sospeso, per non più di 
trenta giorni, qualora la Corte formuli richieste istruttorie.  
La regolarità dell’atto comporta l’apposizione del visto e la 
registrazione dell’atto stesso in appositi registri tenuti dalla Corte 
dei conti; qualora emerga un’irregolarità, l’atto viene restituito 
all’autorità competente, che può sanarlo, ritirarlo o non tener 
conto del rilievo formulato nelle censure del controllo, 
riproponendo l’atto nella sua versione originaria. In tal caso, viene 
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 F. GARRI (a cura di), La Corte dei Conti. Controllo e Giurisdizione 
Contabilità pubblica, Milano, Giuffrè, 2012, pag. 86 ss; ID. La giurisdizione 
della Corte dei conti nelle materie di contabilità pubblica, in Finanza locale, 
1993, 10, pag. 1213 e ss; 
32
 Cfr. L. MOTOLESE, op. cit. pag. 33 ss; E. DE CARLO, op. cit. pag. 61 ss; G. 
DE LUCA, Contabilità di Stato e degli enti pubblici, Napoli, Edizioni 




attivata la Sezione di controllo, che può confermare il rifiuto del 
visto, costringendo l’amministrazione a richiedere un’apposita 
deliberazione del Consiglio dei Ministri: a quest’organo spetta, 
infatti, decidere se l’atto, per superiori interessi pubblici, debba 
comunque proseguire il suo corso.  
Qualora ricorra questa ipotesi, le Sezioni riunite della Corte, 
ove non ritengano venute meno le ragioni del rifiuto del visto, 
appongono il visto con riserva all’atto e ne ordinano la 
registrazione. 
Tuttavia, per alcuni atti elencati dall’art. 25 del T.U. n. 1214 
del 1934, “il rifiuto di registrazione è assoluto e annulla il 
provvedimento”: si tratta di impegno od ordine di pagamento 
riferito a spese eccedenti la somma stanziata nel relativo capitolo 
di bilancio o imputabile ai residui piuttosto che alla competenza e 
viceversa, ovvero imputabili ad un capitolo diverso da quello 
indicato nell’atto del ministero che lo ha emesso; nomine e 
promozioni di personale disposte oltre i limiti dei rispettivi 
organici; ordini di accreditamento a favore di funzionari delegati 
al pagamento di spese, emessi per un importo eccedente i limiti 
stabiliti dalle leggi. 
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Solo in questi limitate ipotesi, la Corte dispone di un potere 
impeditivo, precludendo l’attribuzione di efficacia ad un 
provvedimento in ragione della sua illegittimità. 
Ogni quindici giorni la Corte trasmette alle Camere l’elenco 
delle registrazioni eseguite con riserva, accompagnato dalle 
relative deliberazioni, assicurando, così, il completarsi del circuito 
Governo – Corte dei Conti – Parlamento, consentendo a 
quest’ultimo di esercitare il controllo politico sul Governo e far 
valere la sua responsabilità, qualora ritenga non sussistenti i 
superiori interessi posti a base della richiesta di registrazione con 
riserva. 
La Corte dei conti, attesa la volontà del Governo di rendere 
comunque esecutivo l’atto sospettato di illegittimità, non 
interloquisce più con l’apparato esecutivo, ma destina il proprio 
avviso al Parlamento33, affinché questo conosca le ragioni che 
hanno determinato il governo ad introdurre l’atto 
nell’ordinamento, malgrado il diverso avviso espresso dalla Corte 
medesima. 
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 R. CHIEPPA, R. GIOVAGNOLI, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 
Giuffrè, 2011, pag. 691 e ss. 
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Il Parlamento, infatti, non può annullare il decreto registrato 
con riserva, divenuto ormai esecutivo, ma potrebbe, qualora lo 
ritenesse opportuno, votare la sfiducia al governo.  
Visto e registrazione rappresentano gli elementi – di natura 
sostanziale, il primo; di natura formale, il secondo – del 
procedimento di controllo. 
La dottrina dominante34, considera il visto come una 
dichiarazione autonoma dell’autorità controllante che, dopo aver 
valutato la conformità dell’atto alle norme giuridiche, ne 
pronuncia la legittimità. Si tratta perciò di un atto a sé stante, 
dotato di una propria individualità giuridica, che produce effetti 
sull’atto controllato, influendo esclusivamente sulla sua efficacia. 
L’orientamento consolidato della magistratura contabile35 è 
nel senso di ritenere il visto non un elemento costitutivo del 
provvedimento, ma un atto autonomo che produce l’effetto di 
rendere efficace il provvedimento amministrativo che, sino al 
momento della sua apposizione, pur esistendo, non è in grado di 
esplicare i suoi effetti. 
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 O. SEPE, F.P. PANDOLFO, op. cit., pag. 103 e ss. 
35
 Corte dei conti, Sezione centrale di controllo di legittimità su atti del 




Ha natura dichiarativa e non costitutiva, nel senso che non 
può sanare eventuali vizi dai quali sia affetto l’atto, limitandosi ad 
accertarne la legittimità, così da rendere eseguibile un atto che, a 
seguito della registrazione, diviene efficace sin dalla data della sua 
emanazione. Ne consegue che l’atto non possa essere posto in 
esecuzione prima che si concluda il procedimento di controllo, 
posto che lo stesso manca del requisito dell’efficacia e coloro che 
vi dessero esecuzione prima della registrazione assumono 
personalmente ogni responsabilità inerente e conseguente alla 
eventuale mancata registrazione. 
In definitiva, la Corte, nell’eseguire il proprio sindacato, 
accerta se la causa dell’atto sia conforme alla legge e se le forme 
in cui l’atto è espresso siano quelle prescritte: ogni altra 
considerazione sfugge al suo esame e non può, perciò, essere 
attinente al visto. È per questo motivo che l’interesse 
all’osservanza della legalità, soddisfatto con l’esercizio del 
controllo, si attua con il sacrificio dell’interesse della pubblica 
amministrazione ogni volta che, con il rifiuto del visto, e 
conseguentemente della registrazione, si impedisce che l’atto 
raggiunga i propri effetti. 
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L’esigenza di conformità alla legge e, ancor più alla 
Costituzione, per alcuni atti, rappresenta un valore da assicurare in 
via preventiva e da salvaguardare anche attraverso l’eventuale 
censura in via incidentale di costituzionalità. 
La Corte costituzionale ha riconosciuto alla Corte dei conti, 
sin dal 197636, il potere di sollevare, nel corso del procedimento di 
controllo preventivo di legittimità (così come in occasione di un 
giudizio di responsabilità per danno erariale), questioni incidentali 
di costituzionalità, sulla base di una asserita similitudine tra 
funzione di controllo e funzione giurisdizionale. 
Particolarmente efficace è la motivazione della sentenza. 
Procedendo al controllo sugli atti del Governo, la Corte dei 
conti applica le norme di legge da cui questi sono disciplinati, 
ammettendoli al visto e registrazione, soltanto se ad esse 
conformi; la situazione è analoga a quella in cui si trova un 
qualsiasi giudice (ordinario o speciale) allorché procede a 
raffrontare i fatti e gli atti dei quali deve giudicare, alle leggi che li 
concernono. 
Anche se il procedimento che si svolge davanti alla Sezione 
di controllo non è un giudizio in senso tecnico-processuale, è certo 
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 Corte Costituzionale, sentenza n. 226 del 12 settembre 1976. 
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tuttavia che la funzione svolta dalla Corte dei conti in quella sede 
è, sotto molteplici aspetti, analoga alla funzione giurisdizionale, 
piuttosto che assimilabile a quella amministrativa, risolvendosi nel 
valutare la conformità degli atti che ne formano oggetto alle 
norme del diritto oggettivo, ad esclusione di qualsiasi 
apprezzamento che non sia di ordine strettamente giuridico.  
 Questa pronuncia non è esente da dubbi e perplessità 
suscitate tra gli interpreti37: l’attività di controllo, da sempre 
qualificata peculiarmente per il suo carattere di cedevolezza 
(rappresentato dall’istituto della registrazione con riserva) nei 
confronti dell’attività politica, viene dotata di uno strumento di 
attacco (istituzionale) nei confronti dell’attività legislativa. Da 
organo di controllo sugli atti dell’Esecutivo, sulla base del 
parametro – legge, la magistratura contabile si trova proiettata 
nelle vesti di soggetto che, sulla base del parametro – Costituzione 
e in posizione contrapposta al Parlamento, viene abilitata a 
svolgere un controllo sugli atti emanati dal potere legislativo. 
 Peraltro, la stessa Corte costituzionale ha escluso che quella 
similitudine con il procedimento giurisdizionale non possa 
ipotizzarsi con riferimento al potere di controllo successivo sulla 
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 S. GIRELLA, Il nuovo ruolo della Corte dei conti nell’esercizio della 
funzione di controllo, in Riv. Corte Conti, 1996, 4, pag. 298 e ss. 
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gestione (infra): il controllo preventivo viene svolto in relazione 
ad esclusivi apprezzamenti giuridici, mentre il controllo sulla 
gestione si presenta come controllo di carattere empirico ispirato, 
più che a determinati parametri normativi, a canoni di comune 
esperienza. Da qui, il diniego del potere di sollevare questioni di 
costituzionalità attraverso l’esercizio del controllo successivo sulle 
gestione. 
 
3.2. Controllo successivo su atti 
L’art. 3, comma terzo, L. 20/1994 si occupa delle (residuali) 
ipotesi di controllo successivo su atti demandate alla competenza 
della Corte dei Conti affermando che le Sezioni riunite della Corte 
possono, con deliberazione motivata, stabilire che singoli atti di 
notevole rilievo finanziario, individuati per categorie ed 
amministrazioni statali, siano sottoposti all’esame della Corte per 
un periodo determinato. La Corte può chiedere il riesame degli 
atti entro quindici giorni dalla loro ricezione, ferma rimanendone 
l’esecutività. Le amministrazioni trasmettono gli atti adottati a 
seguito del riesame alla Corte dei conti, che ove rilevi 
illegittimità, ne dà avviso al Ministro. 
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Si può certamente affermare38 la (quasi) totale soppressione 
del controllo successivo su atti. Questo, infatti, viene a perdere la 
sua funzione: perchè viene limitato il controllo preventivo ad atti 
specificamente e tassativamente elencati (art. 3, comma primo, L. 
20/1994); perchè il controllo successivo su atti viene previsto 
nella sola ipotesi in cui sia la Corte stessa a deliberarlo (a 
condizione che si tratti di singoli atti di notevole rilievo 
finanziario e per un tempo determinato); perché il controllo 
successivo sulle gestioni consente che le verifiche siano attuate 
anche con riferimento a singoli atti. 
Questa tipologia di controllo si esercita su atti che hanno già 
avuto esecuzione o la cui esecuzione è in corso: pertanto, l’atto è 
perfetto ed efficace fin dalla sua emanazione e, solo dopo aver 
prodotto i suoi effetti, viene sottoposto a controllo. 
In caso di esito negativo del controllo e, quindi, di 
riscontrata illegittimità dell’atto, non potendosi bloccare 
un’efficacia già svolta, ed escluso alcun potere di annullamento da 
parte della Corte dei conti, si discute, in dottrina e giurisprudenza 
delle sorti del controllo.  
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 F. GARRI (a cura di), op. cit. pagg. 31 e ss, 99 e ss. 
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L’orientamento non è unanime, oscillando tra tesi che 
sostengono l’obbligo per la P.A. di prendere atto della pronuncia 
di illegittimità e, quindi, non dar corso all’esecuzione dell’atto 
ovvero di annullare l’atto medesimo e tesi che affermano la 
responsabilità dell’organo pubblico per la sua illegittima 
emanazione39. 
 
3.3.  Controllo sulle gestioni  
 Il controllo successivo sulla gestione differisce 
sostanzialmente dai controlli di legittimità e contabili, giacché non 
concerne i singoli atti40, ma riguarda l’attività considerata 
nell’insieme dei suoi effetti operativi e sociali, risolvendosi nel 
confronto ex post tra la situazione effettivamente realizzata con 
l’attività amministrativa e la situazione ipotizzata dal legislatore 
come obiettivo da realizzare, in modo da verificare, ai fini della 
valutazione del conseguimento dei risultati, se le procedure e i 
mezzi utilizzati, esaminati in comparazione con quelli apprestati 
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 L. MOTOLESE, op. cit., pag. 35; E. CASETTA, Manuale di diritto 
amministrativo, cit., pag. 150. 
40
 Nel caso dei controlli contabili e di legittimità, la Corte dei conti è 
chiamata a verificare, con una valutazione ex ante, la conformità di 
determinati atti della pubblica amministrazione rispetto alle previsioni 
legislative e di bilancio, tenendo conto anche degli obiettivi prefissati dal 
legislatore. Corte Costituzionale, sentenza 25 gennaio 1995 n. 29. 
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in situazioni omogenee, siano stati frutto di scelte ottimali dal 
punto di vista dei costi economici, della speditezza 
dell’esecuzione e dell’efficienza organizzativa, nonché 
dell’efficacia dal punto di vista dei risultati41. 
Al controllo successivo non è preclusa un’indagine sulla 
regolarità formale dell’atto iniziale della procedura, ma essa 
rimane fine a se stessa se i risultati dell’azione amministrativa 
svolti in base a quell’atto sono conformi ai fini che 
l’amministrazione si proponeva. Del resto, anche nel caso in cui 
emergano aspetti di illegittimità o irregolarità, questi possono 
essere assunti come sintomi di una cattiva gestione, essendo 
comunque escluso che, in sede di controllo di gestione, si possano 
doppiare i controlli sulla legittimità o regolarità. 
L’art. 3, quarto comma, L. 20/1994 afferma espressamente 
che la Corte dei conti, in materia di controllo sulla gestione, è 
tenuta ad accertare la rispondenza dei risultati dell’agere 
amministrativo agli obiettivi stabiliti dalla legge, valutando 
comparativamente costi, modi e tempi dello svolgimento 
dell’azione amministrativa. 
                                                 
41




 Il processo riformatore realizzato dalla legge 14 gennaio 
1994, n. 20, in tema di funzioni della Corte dei Conti, ha inteso 
adeguare le forme di controllo sulle amministrazioni pubbliche 
alle esigenze derivanti dalla moltiplicazione dei centri di spesa, 
connessa, tra l’altro, allo sviluppo del decentramento ed 
all’istituzione delle Regioni.  
Nel modificare la configurazione tradizionale delle 
competenze della Corte dei Conti – precipuamente caratterizzate 
dal riscontro preventivo di legittimità sugli atti delle 
amministrazioni dello Stato e, successivamente, estese al controllo 
sulla gestione degli enti di cui alla legge n. 259 del 1958 – la legge 
ne ha modificato ambito e contenuto, con il duplice fine di ridurre 
l’area del controllo preventivo di legittimità e di conferire 
primario livello, con riguardo a tutte le amministrazioni pubbliche, 
al controllo sulla gestione, avente per oggetto non già i singoli atti, 
ma l’attività amministrativa considerata nel suo concreto e 
complessivo svolgimento.   
I tratti caratterizzanti la riforma sono da rinvenire nella 
applicazione tendenzialmente uniforme a tutte le pubbliche 
amministrazioni delle nuove regole, proprio in ragione del fine 
ultimo dell’introduzione, in forma generalizzata, del controllo 
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sulla gestione, che è quello di favorire una maggiore funzionalità, 
attraverso la valutazione complessiva della economicità/efficienza 
dell’azione amministrativa e dell’efficacia dei servizi erogati. In 
secondo luogo, la scelta dell’imputazione soggettiva del controllo 
in questione alla Corte dei Conti, muove dal ruolo che detto 
istituto è venuto assumendo nel tempo, come organo posto al 
servizio dello Stato-comunità (e non già soltanto dello Stato-
Governo), quale garante imparziale dell’equilibrio economico-
finanziario del settore pubblico42. 
Nei confronti delle amministrazioni interessate, lo stesso 
art. 3, sesto comma, legge de qua, sottolinea il rapporto 
fortemente collaborativo della Corte dei Conti, cui è data la 
possibilità di formulare le proprie osservazioni e di ricevere dalle 
stesse comunicazione delle misure conseguenzialmente adottate.  
Questo tipo di rapporto è la conseguenza del fatto che il 
controllo dei risultati della gestione è, prima di tutto, diretto a 
stimolare nell’ente o nell’amministrazione controllati processi di 
autocorrezione, sia sul piano delle decisioni legislative, 
dell’organizzazione amministrativa e delle attività gestionali, sia 
sul piano dei controlli interni.  
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Ed, invero, perché questo obiettivo possa essere 
efficacemente perseguito, è determinante l’attribuzione di tale 
funzione di controllo ad un organo, come la Corte dei Conti, la cui 
attività contrassegna un momento di neutralizzazione rispetto alla 
conformazione legislativa (politica) degli interessi. 
Circa le caratteristiche del controllo sulla gestione, si 
segnala la distinzione, fatta propria dalla Corte Costituzionale43, 
tra controllo sulla gestione in senso stretto e controllo finanziario: 
il primo ha ad oggetto l’azione amministrativa e serve ad 
assicurare che l’uso delle risorse avvenga nel modo più efficace, 
più economico e più efficiente e si attua mediante programmi 
stabiliti dalla Corte dei conti; il secondo attiene alla allocazione 
delle risorse e, quindi, alla struttura ed alla gestione del bilancio e 
si svolge su documenti di carattere complessivo e necessario, con 
cadenza annuale (poiché i bilanci e i rendiconti sui quali si 
esercita hanno, per l’appunto, una cadenza annuale). 
La giurisprudenza costituzionale ha affermato la stretta 
complementarietà tra il controllo sulla gestione amministrativa e 
quello sulla gestione finanziaria, ponendo in evidenza l’unitarietà 
dei fini dei due tipi di controllo. 
                                                 
43
 Corte Costituzionale, sentenza del 7 giugno 2007, n. 179. 
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Infatti, considerato che ambedue i tipi di controllo inducono 
la Corte dei conti a sollecitare misure correttive e ad intervenire, 
così, in modo indiretto sull’attività amministrativa, è stato agevole 
concludere che il controllo, a campione, sull’economicità, 
efficacia ed efficienza dell’azione amministrativa è venuto 
concettualmente ad unificarsi, nelle sue finalità, al controllo sulla 
legalità e regolarità del bilancio. 
Quindi, in definitiva, questi due tipi di controllo (due facce 
della stessa medaglia) insieme, concorrono alla formazione di una 
visione unitaria della finanza pubblica, ai fini della tutela 
dell’equilibrio finanziario e di osservanza del patto di stabilità 
interno, che la Corte può garantire. 
In conclusione, merita un cenno la questione relativa alla 
legittimazione a sollevare questioni di legittimità costituzionale 
nella sede del controllo successivo sui risultati, la giurisprudenza 
costituzionale44 ritiene che essa sia preclusa alla Corte dei conti. 
Il controllo successivo sulla gestione, così come risulta oggi 
positivamente configurato, non è tale da poter assumere le 
connotazioni di un controllo assimilabile alla funzione 
giurisdizionale, cioè preordinato alla tutela del diritto oggettivo, 
                                                 
44
 Corte costituzionale, 20 luglio 1995, n. 335. 
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con esclusione di qualsiasi apprezzamento che non sia di ordine 
strettamente giuridico.  
Infatti, il controllo sulla gestione, inteso nella sua accezione 
più lata, viene a configurarsi essenzialmente come un controllo di 
carattere empirico, ispirato, più che a precisi parametri normativi, 
a canoni di comune esperienza che trovano la loro 
razionalizzazione nelle conoscenze tecnico scientifiche proprie 
delle varie discipline utilizzabili ai fini della valutazione dei 
risultati dell’azione amministrativa. 
La natura di tale controllo si presenta, pertanto, estranea ai 
caratteri di un giudizio nel cui ambito risulti possibile sollevare 
questioni di costituzionalità.  
Affermare che il controllo successivo sulla gestione non è 
assimilabile alla funzione giurisdizionale e, quindi, ad un giudizio 
nel cui ambito risulti possibile sollevare questioni di 
costituzionalità, non significa affermare il carattere 
amministrativo, in tutto parificato all’azione amministrativa, del 
controllo stesso45. 
                                                 
45
 Quanto alla dibattuta e annosa questione circa la natura amministrativa 
dell’attività di controllo svolta dalla Corte dei conti, ci limiteremo ad alcune 
brevi considerazioni. Può ricordarsi che risalenti impostazioni dottrinali (F. 
CAMMEO, La competenza della IV sezione sugli atti amministrativi delle 
autorità non amministrative e la posizione costituzionale della Corte dei 
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conti, in Giur. It., IV, 1903, pag. 177-219) privilegiavano il ruolo del 
controllo nella sua contiguità ed area di collocazione con la funzione 
amministrativa e del Governo, considerando accessorio il rapporto con il 
Parlamento. Successivamente, la tesi sandulliana conferisce alla Corte dei 
conti una particolare collocazione nell’ordinamento italiano qualificandola, 
con esclusivo riferimento alle funzioni di controllo e tralasciando quelle 
tipicamente giurisdzionali, potere a sé dello Stato nell’ordinamento vigente. 
Nella ricostruzione sandulliana, l’attività della Corte (le cui guarentigie 
assicurano l’indipendenza dell’Istituzione dal governo e l’imparzialità di 
giudizio dei suoi magistrati) è caratterizzata da neutralità e terzietà, nonché 
dal carattere disinteressato e distaccato dell’esercizio delle proprie funzioni 
(che sono svolte al di fuori e al di sopra di qualsiasi specifico interesse 
pubblico e finalizzate a garantire la legalità, assicurando il rispetto 
dell’ordinamento, senza preferenze in favore di interessi pubblici specifici) di 
guisa che i poteri della Corte dei conti non possono essere ricondotti 
all’attività amministrativa che è “un’attività istituzionalmente impegnata (e 
ciò anche quando sia attività di controllo)”. Cfr. A.M. SANDULLI, In materia 
di giurisdizione nei confronti dei decreti di assoggettamento di enti pubblici 
al controllo della Corte dei conti e nei confronti degli atti di controllo della 
Corte, in Giust. civ., I, 1964, pag. 1339-1340. In precedenza, lo stesso autore 
aveva sottolineato l’estraneità dell’Istituzione della Corte alla pubblica 
amministrazione e la finalizzazione della propria attività alla realizzazione 
dell’ordinamento giuridico, da cui l’ascrizione della funzione di controllo 
nelle forme di neutralità propria e piena. ID., Funzioni pubbliche neutrali e 
giurisdizione, in Riv. dir. proc., 1964, pag. 205-206. La posizione è condivisa 
in dottrina da G. CORREALE, Le pronunce di controllo della Corte dei conti e 
il giudice amministrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., I, 1973, 859-878, il quale 
afferma che “la sezione di controllo della corte dei conti è corpo deliberante, 
ma non amministrativo, bensì magistratuale, titolare di una funzione non 
amministrativa, ma certamente, quanto meno, neutrale. La Corte ha natura 
neutrale e siede terza, rispetto al rapporto esistente fra l’amministrazione e 
l’amministrato, non essendo titolare di alcuna potestà di incidere 
autoritativamente sulla situazione di quest’ultimo, né di operare lesioni nella 
di lui sfera giuridica. In quanto tale, cioè, nella sua qualità di non 
“amministratrice” del rapporto, di figura priva della giuridica possibilità di 
creare una situazione di soggezione in capo all’amministrato – rispetto ad 
essa, terzo, non amministrato – la Corte stessa non può essere considerata 
soggetto, autore di un atto oggettivamente amministrativo. La funzione di 
controllo demandata al magistrato non tende alla tutela degli interessi 
perseguiti in concreto dall’amministrazione controllata, bensì alla tutela di 
interessi e di quei valori obiettivi nei quali si identifica l’ordinamento 
giuridico e quello contabile in specie”. Si sancisce, in tal modo, che la Corte 
dei conti, nell’esercizio delle sue funzioni di controllo, interviene 
dall’esterno, non solo formalmente (non è pubblica amministrazione in senso 
tecnico), ma anche sostanzialmente (non opera per la cura di interessi 
specifici) di tal che non può essere considerata una parte. Cfr. P. FAVA, 
L’impugnazione degli atti di controllo. Gli orientamenti della giurisprudenza 
99 
 
La Corte Costituzionale, infatti, pur con le differenziazioni 
del caso, ha, tuttavia, insistito sul fatto che il controllo sulla 
gestione si risolva comunque in un giudizio – così come il 
controllo preventivo di legittimità – emesso ex post nel primo caso 
ed ex ante nel secondo, ma sempre da un organo terzo e neutrale. 
Spingendosi avanti nella riflessione46, si arriva ad un punto 
cruciale della questione: quello che attiene al rapporto, in sede di 
controllo sulla gestione, tra l’esame di merito, nel quale si 
concreta la valutazione ex post del controllo di gestione, e la 
finalità di questo giudizio, che non è quello di influire sull’attività 
amministrativa in corso, ma come si è visto, di promuovere 
processi di autocorrezione dell’attività stessa. Si tratta di un punto 
delicatissimo, perché se ci si ferma al primo aspetto, non 
collegandolo immediatamente al secondo riguardante il fine, si 
cade inevitabilmente nell’errore di considerare l’attività di 
controllo alla stregua di qualsiasi attività amministrativa. Non 
                                                                                                                              
e le relative giustificazioni di teoria generale, in Rass. Avv. Stato, n. 2, 2010, 
pag. 292 e ss.  
46
 P. MADDALENA, Il controllo successivo sulla gestione esercitato dalla 
Corte dei conti nella giurisprudenza della Corte costituzionale, della Corte 
di Cassazione e del Consiglio di Stato, in Cons. Stato, II, 2002, pag. 523 e La 
Corte dei conti: controllo di efficienza, controllo di legittimità e controllo 
giurisdizionale, in Atti della Conferenza Nazionale della Pubblica 
amministrazione (Roma 29-30 giugno – 1 luglio 1982), Napoli, Quaderni 
Formez, 1983.  
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sfugge, infatti, che, come ripetutamente affermato dalla dottrina47, 
il controllo di merito, a differenza di quello di legittimità, che è a 
tutela dell’ordinamento giuridico, tutela l’interesse specifico 
inerente alla singola materia o al singolo settore e si risolve in un 
potere di indirizzo, attraverso il quale l’organo controllante guida 
e coordina l’attività dell’organo controllato. Nel caso del controllo 
sulla gestione, invece, la Corte dei Conti non indirizza affatto 
l’attività dell’organo controllato, ma tende soltanto a promuoverne 
un processo di autocorrezione. Permane, cioè, il carattere della 
terzietà e della neutralità del controllore, il quale emette un 
giudizio valido, per così dire, sub specie aeternitatis, ed 
assolutamente ininfluente sul caso oggetto di controllo. In altri 
termini, anche nel controllo successivo sulle gestione, la funzione 
neutrale ed indipendente del controllo resta integra e non è 
possibile parlare di una sua, per così dire, amministrativizzazione. 
 
3.4. Il controllo sul bilancio dello Stato. Il giudizio di 
parificazione. 
 In base all’art. 100 della Costituzione, la Corte dei conti 
esercita il controllo successivo sulla gestione del bilancio dello 
                                                 
47
 A.M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Jovene, Napoli, 1957. 
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Stato, riferendo direttamente alle Camere sul tipo di riscontro 
eseguito48.  
Il giudizio di parifica è stato definito come il momento di 
congiunzione tra il potere di controllo e la funzione 
giurisdizionale della Corte; esso mostra, perciò, plasticamente49, 
                                                 
48
 La procedura è descritta negli articoli 38, 39 e 40 del T.U. n. 1214/1934. In 
particolare, non oltre il 31 maggio, il Ministero dell’economia e delle finanze, 
a cura del Ragioniere generale dello Stato, trasmette alla Corte il rendiconto 
generale dell’esercizio scaduto (art. 37 L. 196/2009). La corte verifica il 
rendiconto generale dello Stato e ne confronta i risultati, tanto per la entrate, 
quanto per le spese ponendoli a riscontro con le leggi del bilancio. A tale 
effetto verifica se le entrate riscosse e versate ed i residui da riscuotere e da 
versare risultanti dal rendiconto siano conformi ai dati esposti nei conti 
periodici e nei riassunti generali trasmessi alla Corte dai singoli Ministeri, e 
se le spese ordinate e pagate durante l’esercizio concordino con le scritture 
tenute e controllate dalla stessa Corte, ed accerta i residui passivi in base alle 
dimostrazioni allegate ai decreti ministeriali di impegno ed alle proprie 
scritture. La Corte, con eguali accertamenti verifica i rendiconti, allegati al 
rendiconto generale, delle aziende, gestioni ed amministrazioni statali con 
ordinamento autonomo soggette al suo riscontro. Essa delibera sulla 
regolarità del rendiconto generale a sezioni riunite con le formalità della sua 
giurisdizione contenziosa, i.e. previa trattazione in pubblica udienza, con 
l’intervento del Procuratore generale in contraddittorio dei rappresentanti 
dell’Amministrazione. L’intervento del pubblico ministero contabile nel 
giudizio di parificazione non va visto soltanto sotto il profilo formale della 
sua necessaria presenza nei giudizi innanzi alla Corte dei conti ma, in 
concreto, per la sua funzione di garanzia quale organo deputato alla tutela 
dell’ordinamento finanziario e degli interessi generali ed indifferenziati della 
collettività. Siffatto intervento ha, in questo giudizio, un rilievo particolare, 
che gli deriva dalla sua posizione di osservatore non solo dei fenomeni di 
scostamento delle gestioni pubbliche dai parametri di legalità e di regolarità, 
ma anche delle criticità e delle patologie dei sistemi economici e 
amministrativi. Cfr. Corte dei conti, Giudizio sul rendiconto generale dello 
Stato, 2012, Memoria del Procuratore generale Salvatore Nottola, udienza 
del 27 giugno 2013.  
49
 Corte dei Conti, Sezioni Riunite in sede di controllo – Relazione sul 
Rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2007. 
Considerazioni generali con introduzione del Presidente della Corte dei conti, 
Tullio Lazzaro, 26 giugno 2008. 
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come queste due funzioni siano realmente i due lati di una stessa 
rete di protezione e garanzia della finanza pubblica. 
Garanzia che il controllo della Corte dà ai cittadini che il 
denaro da essi obbligatoriamente versato attraverso le imposte 
venga usato in conformità e per scopi voluti dalla legge, che si 
raggiungano, effettivamente, gli obiettivi stabiliti dal decisore 
politico, che si rispettino i canoni di buona e sana gestione come 
richiesto anche dall’Unione Europea. 
Ma il giudizio di parifica, proprio con l’unire le risultanze 
del controllo con la pronuncia giurisdizionale, dimostra 
chiaramente come è possibile che il controllo, in determinati casi e 
modi, possa sfociare in una decisione giurisdizionale, di mero 
accertamento, della Corte. 
Attraverso il giudizio di parificazione, la Corte dei conti si 
inserisce obbligatoriamente nel rapporto Governo-Parlamento, 
conferendo certezza ai dati risultanti dal rendiconto predisposto 
dall’Amministrazione ed in tal guisa, cooperando, in posizione di 
indipendenza, con le Assemblee parlamentari alle quali deve 
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riferire direttamente e alle quali viene, infatti, trasmessa, con la 
relazione50, la deliberazione di parificazione del rendiconto51. 
La pronuncia della Corte è definitiva e insindacabile52. 
 Una volta che il rendiconto generale è stato esaminato e 
parificato dalla Corte dei conti, la stessa provvede ad inviarlo al 
Ministro dell’economia e delle finanze  che ha l’obbligo di 
presentare tale documento alle Camere entro il 30 giugno di ogni 
anno. A questo punto, il Parlamento discute e approva il 
rendiconto generale, attuando la medesima procedura prevista per 
il bilancio preventivo.  
Riassumendo, la parificazione del rendiconto generale dello 
Stato rappresenta il momento che chiude il ciclo annuale dei 
controlli demandati dalla Costituzione e dalla legge alla Corte dei 
conti, così da consentire al Parlamento, al quale il rendiconto verrà 
presentato come disegno di legge per la relativa approvazione, di 
                                                 
50
 La relazione motivata con la quale la Corte riferisce direttamente alle 
camere sul risultato del riscontro eseguito (art. 100, secondo comma, Cost.) 
deve esporre: le ragioni per le quali ha apposto con riserva il suo visto a 
mandati o ad altri atti o decreti; le sue osservazioni intorno al modo col quale 
le varie amministrazioni si sono conformate alle discipline di ordine 
amministrativo e finanziario; le variazioni o le riforme che la Corte ritiene 
opportune per il perfezionamento delle leggi o dei regolamenti 
sull’amministrazione e sui conti del pubblico denaro (art. 41 T.U.).  
51
 Corte Costituzionale, sentenza del 30 dicembre 1968, n. 142. 
52
 Corte Costituzionale, sentenza del 19 dicembre 1966, n. 121. 
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adottare le proprie conseguenti determinazioni sulla base del 
massimo grado di trasparenza. 
Nel richiamare la centralità del giudizio di parificazione 
come momento posto a garanzia dell’equilibrio economico 
finanziario del settore pubblico, della affidabilità, della 
trasparenza, della veridicità e della regolarità dei conti, va 
rimarcato l’elevato rilievo istituzionale di questa essenziale 
funzione di controllo. Questa è, infatti, la sede in cui l’esecutivo 
dà conto alla Corte e, per essa, all’Assemblea parlamentare, del 
come ha gestito il pubblico denaro; sicchè la conseguente legge di 
approvazione del Rendiconto rappresenta un momento 
costituzionalmente pregnante che involge il rapporto fiduciario 
che deve sussistere tra Governo e Parlamento53. 
Come è noto, l’art. 1, comma 5, del D.L. 174/2012 conv. in 
L. 213/2012, ha esteso il giudizio di parificazione al rendiconto di 
tutte le regioni a statuto ordinario54, prevedendo che alla parifica 
                                                 
53
 Corte dei conti, Sezioni riunite in sede di controllo, Relazione sul 
Rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2012, 
Introduzione del Presidente, Luigi Giampaolino, 27 giugno 2013. 
54
 La norma stabilisce che, nella relazione allegata alla decisione di parifica, 
la Corte formuli le sue osservazioni in merito alla legittimità e alla regolarità 
della gestione regionale, proponendo le misure di correzione e gli interventi 
di riforma che ritiene necessari al fine, in particolare, di assicurare 
l’equilibrio del bilancio e di migliorare l’efficacia e l’efficienza della spesa. 
La decisione di parifica e la relazione sono trasmesse al presidente della 
giunta regionale e al consiglio regionale.  
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provveda la sezione regionale di controllo della Corte dei conti, 
nel rispetto degli artt. 39, 40, 41 del T.U. n. 1214/1934. 
Per effetto del rinvio ai citati articoli del T.U., il modello 
prescelto dal legislatore per la parifica del rendiconto delle regioni 
a statuto ordinario, riprende quasi pedissequamnete il disegno 
normativo dettato per lo Stato. 
Gli elementi caratterizzanti del giudizio di parificazione per 
il rendiconto generale dello Stato, secondo la normativa recata dal 
T.U., si rinvengono, in primo luogo, nella posizione funzionale in 
cui il giudizio si inserisce nel rapporto di natura politica tra il 
Governo regionale e l’assemblea legislativa. Attraverso il 
rendiconto, l’organo legislativo è messo nelle condizioni di 
controllare che gli indirizzi politici di governo, recepiti nei 
documenti di programmazione, in particolare nel bilancio di 
previsione, siano effettivamente portati ad esecuzione, non solo 
sotto il profilo del rispetto dei limiti autorizzatori di spesa, ma 
anche per quanto attiene alla realizzazione delle politiche 
pubbliche prescelte per il perseguimento degli interessi delle 
comunità amministrate. 




La pronuncia di parificazione a cura della Sezione regionale 
interviene, infatti, nel periodo intercorrente tra la proposta del 
rendiconto regionale predisposta dalla giunta regionale e la legge 
di approvazione del rendiconto: tale pronuncia, con la quale la 
Corte esprime le sue valutazioni sulla regolarità del conto, si pone 
in un rapporto ancillare55 nei confronti degli organi legislativi ed è 
teleologicamente connessa alla legge di approvazione del 
rendiconto. 
Al riguardo, si deve tener conto, in termini generali e 
astratti, della diversità ontologica tra la decisione di parifica vera e 
propria e la relazione che l’accompagna, trattandosi di documenti 
collegati ma autonomi sotto il profilo dell’oggetto e della finalità. 
Infatti, ferma la contestualità della pronuncia, la relazione – a 
differenza della decisione – concerne la complessiva attività svolta 
e non soltanto i dati di rendiconto, sino ad ad allargare il proprio 
orizzonte ai profili di tipo gestionale. Il riferimento nella relazione 
alla funzione propositiva – diretta ad assicurare l’equilibrio del 
bilancio regionale e l’efficacia/efficienza della spesa – non è priva 
di significato: dimostra che la Corte, al di là del contenuto 
                                                 
55
 Corte dei conti, Sezione regionale di controllo per la Lombardia, Adunanza 
pubblica: approvazione Giudizio di parificazione regione Lombardia, Saluto 
del Presidente della Corte dei conti, Raffaele Squitieri, 30 giugno 2014. 
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vincolato della decisione di parifica, diretto al raffronto dei 
risultati del rendiconto generale con la legge di bilancio e le sue 
varianti, deve prestare sempre maggior attenzione non solo alla 
verifica della correttezza dei dati contabili, ma, altresì, 
all’accertamento della efficacia ed efficienza della spesa 
regionale56. 
Infine, una rilevante conseguenza del riconoscimento della 
natura giurisdizionale del giudizio di parifica è la facoltà, da parte 
delle sezioni regionali di controllo, di adire la Corte costituzionale 
per sollevare questioni di legittimità costituzionale delle leggi di 
spesa lesive dell’art. 81 Cost.57, per mancanza di copertura 
                                                 
56
 Corte dei conti, Sezioni Riunite, Cerimonia di inaugurazione dell’anno 
giudiziario 2014, Relazione scritta del procuratore Generale Salvatore 
Nottola, adunanza delle SS.RR. del 14 febbraio 2014; Corte dei Conti, Sez. 
Regionale di controllo per la Lombardia, Giudizio di parificazione del 
rendiconto generale della Regione Lombardia per l’esercizio finanziario 
2012, Relazione del Presidente Nicola Mastropasqua e conclusioni del 
Relatore Alessandro Napoli; Corte dei conti, Sez. delle Autonomie, 
deliberazione n. 9/SEZAUT/2013/INPR. 
57
 La legge costituzionale 20 aprile 2012 n. 1, novellando gli articoli 81, 97, 
117 e 119 Cost., ha introdotto nella Carta costituzionale il principio 
dell’equilibrio tra entrate e spese del bilancio, il c.d. “pareggio di bilancio”, 
dando seguito all’impegno assunto dal nostro paese in virtù dell’adesione al 
“Trattato sulla stabilità, il coordinamento e la governance dell’Unione 
economica e monetaria” (meglio noto come Fiscal Compact), il cui art. 3 
vincola gli Stati contraenti al pareggio (ovvero al surplus) di bilancio, da 
recepirsi nel diritto nazionale tramite “disposizioni vincolanti e di natura 
permanente- preferibilmente costituzionale – o il cui rispetto fedele è in altro 
modo rigorosamente garantito lungo tutto il processo nazionale di bilancio”. 
Molte delle regole e delle procedure introdotte dalla riforma costituzionale 
non sono auto-applicative: la loro operatività appare, infatti, subordinata 
all’adozione di una pluralità di interventi di esecuzione ed integrazione della 
rfiorma, che investono norme di diverso rango. È stato affermato, infatti, che 
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finanziaria58 (e, più in generale, delle norme costituzionali in 
materia di equilibri di finanza pubblica). 
                                                                                                                              
uno dei tratti qualificanti della riforma costituzionale sta “nell’assenza di 
scelte definitive e nel rinvio a successivi interventi del legislatore per la 
definizione delle regole e delle eccezioni rispetto all’equilibrio di bilancio” 
(C. TUCCIARELLI, Pareggio di bilancio e federalismo fiscale, in Quaderni 
Costituzionali, n. 4, 2012, pag. 799). In questo caso, il riferimento è alla 
legge 24 dicembre 2012, n. 243, recante “Disposizioni per l’attuazione del 
principio del pareggio di bilancio ai sensi dell’art. 81, sesto comma, della 
Costituzione”. La costituzionalizzazione della regola del pareggio 
corrisponde ad un più stringente orientamento ex post della gestione delle 
finanze pubbliche che implica l’accuratezza delle previsioni e l’adeguatezza 
degli strumenti di monitoraggio e controllo per il rispetto dell’obiettivo di 
disciplina fiscale, nell’ambito dei paramentri fissati dall’Unione europea. La 
giurisprudenza costituzionale ha avuto modo di affermare che, 
nell’ordinamento finanziario delle amministrazioni pubbliche, i principi del 
pareggio di bilancio e dell’equilibrio tendenziale, fissati dall’art. 81, quarto 
comma, Cost., si realizzano attraverso due regole, una statica e l’altra 
dinamica: la prima consiste nella parificazione delle previsioni di entrata e di 
spesa; la seconda, fondata sul carattere autorizzatorio del bilancio preventivo, 
non consente di superare in corso di esercizio gli stanziamenti dallo stesso 
consentiti. La loro combinazione protegge l’equilibrio tendenziale in corso di 
esercizio a condizione che le pertinenti risorse correlate siano effettive e 
congruenti (cfr. Corte Costituzionale, n. 70 del 2012 e n. 192 del 2012). 
Sull’argomento, la bibliografia è molto ampia; si vedano, tra gli altri, D. 
MORGANTE, La costituzionalizzazione del pareggio di bilancio, in 
Federalismi, n. 14/2012; ID. Note in tema di Fiscal Compact, in Federalismi, 
n. 7/2012; G. RIVOSECCHI, Il c.d. pareggio di bilancio tra Corte e legislatore, 
anche nei suoi riflessi sulle Regioni: quando la paura prevale sulla ragione, 
in www.rivistaaic.it, n. 3/2012; M. PASSALACQUA, Pareggio di bilancio 
contro intervento pubblico nel nuovo art. 81 della Costituzione, su 
www.amministrazioneincammino.luiss.it; F. NUGNES, Il Fiscal compact. 
Prime riflessioni su un accordo ricognitivo, su Forum di quaderni 
costituzionali, marzo 2012; A. BRANCASI, L’introduzione del principio del 
c.d. pareggio di bilancio: un esempio di revisione affrettata della 
Costituzione, in www.forumcostituzionale.it; D. CABRAS, Il pareggio di 
bilancio in Costituzione: una regola importante per la stabilizzazione della 
finanza pubblica, in www.forumcostituzionale.it; P. CANAPARO, La legge 
costituzionale n. 1 del 2012: la riforma dell’art. 81, il pareggio di bilancio e 
il nuovo impianto costituzionale in materia di finanza pubblica, in 
Federalismi, n. 13/2012; A. PIROZZOLI, Il vincolo costituzionale del pareggio 
di bilancio, in www.rivistaaic.it, 11/2011. 
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 Altra regola posta alla politica di finanza pubblica è quella dell’obbligo 
della copertura finanziaria per le leggi di spesa: in base al comma 3 del 





                                                                                                                              
provvede ai mezzi per farvi fronte”. Viene reso più stringente ed esteso il 
principio della copertura finanziaria, prescrivendosi che ogni legge che 
importi nuovi o maggiori oneri finanziari (in luogo di “nuove o maggiori 
spese”, della precedente formulazione) “provveda” ai (in luogo di “indichi”) 
mezzi per farvi fronte. Il nuovo art. 81 Cost. istituisce, in forma esplicita, il 
vincolo tra copertrura ed equilibrio dei bilanci: infatti, rappresenta una 
modifica sostanziale il fatto che all’obbligo della copertura sia sottoposta 
“ogni legge” e non più “ogni altra legge” che, nella formulazione precedente 
della norma, stava ad indicare soltanto le leggi che fossero diverse da quella 
di bilancio. La portata della modifica sta, quindi, nel prescrivere anche alla 
legge di bilancio l’obbligo della copertura. (cfr. A. BRANCASI, Il principio del 
pareggio di bilancio in Costituzione, in Osservatorio sulle fonti, n. 2, 2012; 
ID. L’obbligo della copertura tra la vecchia e la nuova versione dell’art. 81 
Cost., in Giur. Cost., 2012, 3, pag. 1685). Con l’obiezione che quest’ultimo, 
tuttavia, difficilmente risulterà in pareggio per un mero meccanismo di 
copertura. Il momento di equilibrio sarà sempre più frutto di un processo di 
co-determinazione nell’ambito delle procedure del c.d. semetstre europeo, 
che vedrà autorità nazionali ed europee pervenire congiuntamente 
all’individuazione degli obiettivi in termini di politica economica e 
finanziaria per ciascuno degli Stati membri dell’Unione, che dovranno essere 
conseguiti attraverso le manovre finanziarie e le relative riforme (cfr. C. 
BUZZACCHI, Copertura finanziaria e pareggio di bilancio: un binomio a rime 
obbligate?, in www.rivistaaic.it, n. 4, 2012; N. LUPO, La revisione 
costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti, in Il 
Filangieri. Quaderno 2011, Napoli, Jovene, 2012, pag. 89-144). A partire 
dalla sentenza n. 213 del 2008, la Corte costituzionale ha proceduto a 
redigere una sorta di statuto della copertura finanziaria (ex plurimis, sentenze 
nn. 309, 214, 212, 192 del 2012; nn. 60, 51, 28 del 2013), enucleando una 
serie di principi con i quali ha affermato che la copertura deve essere 
credibile, sufficientemente sicura, non arbitraria o irrazionale, in equilibrato 
rapporto con la spesa che si intende effettuare in esercizi futuri; che è 
aleatoria se non tiene conto che ogni anticipazione di entrate ha un suo costo; 
che l’obbligo di copertura deve essere osservato con puntualità rigorosa nei 
confronti delle spese che incidono su un esercizio in corso e deve valutarsi il 
tendenziale equilibrio tra entrate ed uscite nel lungo periodo, valutando gli 
oneri già gravanti sugli esercizi futuri. La copertura deve essere sempre 
valutata ex ante e ragionevolmente argomentata secondo le regole 
dell’esperienza e della pratica contabile; non può mai essere consentita la 
copertura ex post, in quanto quest’ultima non corrisponde all’affermata 
congruità delle risorse impiegate per la specifica finalità del riequilibrio. (Cfr. 
D. MORGANTE, Il principio di copertura finanziaria nella recente 
giurisprudenza costituzionale, in www.federalismi.it, 17/2012). 
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3.5. Il controllo sulla copertura finanziaria delle leggi di 
spesa  
 La verifica delle coperture delle leggi è una fase sempre più 
rilevante nel complessivo processo di controllo della dinamica 
della spesa pubblica.  
 La legge 31 dicembre 2009 n. 196 (art. 17) – e già la legge 
5 agosto 1978 n. 469 (art. 11 ter) – attribuisce alla Corte dei conti 
un controllo di tipo generale sulla copertura finanziaria delle leggi 
che comportano nuove o maggiori spese oppure minori entrate: 
trattasi di un controllo volto a garantire il rispetto degli equilibri 
finanziari e dei vincoli di bilancio, posti dall’osservanza dell’art. 
81 Costituzione59. 
 Tale forma di controllo, esercitata con funzione referente, in 
ausilio al Parlamento, si traduce in una relazione che la Corte 
trasmette, ogni quattro mesi, alle Camere, sulla tipologia delle 
coperture finanziarie adottate nelle leggi approvate nel periodo 
considerato e sulle tecniche di quantificazione degli oneri; nella 
stessa relazione, la Corte riferisce sulla tipologia delle coperture 
finanziarie adottate nei decreti legislativi emanati nel periodo 
considerato e sulla congruenza tra le conseguenze finanziarie di 
                                                 
59
 Vedi supra note 57 e 58. 
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tali decreti legislativi e le norme di copertura recate dalla legge di 
delega.  
 Il procedimento di controllo sulle leggi di spesa attribuisce 
alla Corte dei conti il compito di valutare la razionalità e congruità 
delle stime e delle misurazioni che sorreggono le previsioni di 
spesa.  
 
4. Criticità e limiti della funzione di controllo 
Si impongono, a questo punto della trattazione, dopo aver 
analizzato le principali categorie dogmatiche in cui si declina 
l’attività di controllo della Corte dei conti, alcune riflessioni 
critiche circa gli effetti e i risultati che scaturiscono dall’esercizio 
di siffatta funzione. 
In linea puramente teorica si è detto che la funzione di 
controllo, pur strumentale ed accessoria ad altra funzione (al cui 
servizio si svolge il controllo), presenta la caratteristica di restare 
da questa distinta, mantenendo una propria identità, nel senso che 
è destinata a produrre un atto (di controllo) conclusivo di un 
proprio procedimento e di essere svolta da un organo che, rispetto 
all’oggetto del controllo, non dispone di poteri decisionali.  
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L’organo di controllo, infatti, non può provvedere e non 
può sostituirsi agli organi preposti, e l’esito del controllo non può 
mai consistere in una decisione che si sostituisca o modifichi altrui 
decisioni, ma può semmai soltanto sollecitarle o interdirle60.  
Nelle pagine che precedono si è più volte sottolineato che la 
funzione generalizzata di controllo postula un riscontro di 
conformità o meno di atti o attività a certi parametri obiettivi e 
predeterminati, che si conclude con un giudizio positivo o 
negativo al cui esito (se negativo) viene adottata una misura 
(repressiva, sanzionatoria, correttiva) che risponde alle diverse 
finalità che con esso si intendono perseguire. 
Soffermandoci, in particolare, sulle peculiarità che 
contraddistinguono (e differenziano) il controllo sui risultati della 
gestione e il controllo di legittimità, si è osservato che il primo 
richiede una verifica – ancorata a parametri prefissati di 
efficienza, efficacia ed economicità, pressochè mutuati dalle 
tecniche e dalle scienze aziendalistiche – di conformità dei 
risultati di gestione ad obiettivi programmati e si conclude con un 
giudizio positivo o negativo, cui fa seguito una misura che innesta 
                                                 
60A. BRANCASI, Una questione terminologica dalle molteplici implicazioni 
concettuali: la distinzione tra controlli interni ed esterni, in G. FARNETI, S. 
POZZOLI (a cura di) Enti locali e sistema dei controlli. Riflessioni e proposte, 
Milano, Giuffrè, 2007, pag. 27 e ss.   
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un procedimento di autocorrezione, emblematico del ruolo 
essenzialmente collaborativo che è preordinato ad assolvere 
(anziché quello repressivo e paralizzante dell’efficacia connotante 
il controllo preventivo di legittimità su atti)61. 
Questo, almeno, l’intento del legislatore. 
Ma, come spesso accade, la realtà ci consegna un quadro di 
divergenza tra previsione e attuazione della norma. 
D’altra parte, bisogna constatare62 che non è l’emanazione 
di soli atti legittimi a garantire il soddisfacimento dell’interesse 
pubblico, sub specie di sana e corretta gestione della cosa 
pubblica, così come non è la pluralità di atti legittimi a configurare 
come legittima la relativa attività complessiva. 
E, infatti, l’ordinamento attribuisce alla Corte dei conti il 
compito di verificare la legalità e regolarità della funzionalità 
amministrativa, affiancandolo al sempre più ridotto ambito di 
controllo preventivo degli atti dell’amministrazione. 
E, tuttavia, l’attuale apparato dei controlli della Corte dei 
conti non è privo di difetti e manchevolezze che vengono 
lamentate, in ordine, in particolare, alla (in)capacità del sistema di 
                                                 
61
 R. GALLI, D. GALLI, op. cit. pag. 1328 e ss. 
62
 A. BRANCASI, I controlli. Profili generali, in F. MERLONI, L. VANDELLI (a 
cura di), La corruzione amministrativa: cause, prevenzione e rimedi, Passigli 
Editori, 2010, pag. 337 e ss. 
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segnare progressi importanti sulla strada della misurazione dei 
risultati: quale è l’impatto dei controlli sulla gestione eseguiti 
dalla Corte in termini di riduzione della spesa pubblica 
(economicità) e di miglioramento della qualità dell’attività 
amministrativa e dei servizi pubblici (efficienza)?63 
L’attenzione del controllore è stata da sempre concentrata 
su un unico effetto della propria attività, quello impeditivo 
dell’efficacia dell’atto, anziché sulla verifica del miglioramento  
dell’attività amministrativa nel suo complesso. La principale 
obiezione che si muove è che la funzione di controllo sulla 
gestione, non essendo accompagnata da un concreto potere 
sanzionatorio, non sarebbe sufficientemente incisiva. 
 Probabilmente, la causa di tale squilibrio è da addebitarsi al 
quadro offerto dalla Carta costituzionale che – con tre soli articoli 
dedicati – ha portato all’esaltazione dei controlli di legittimità e, in 
virtù anche del più totale disinteresse per i controlli interni, ad una 
attenzione assai scarsa per i controlli successivi di carattere 
gestionale. 
Il modello largamente dominante, prima della riforma degli 
anni Novanta, è rimasto saldamente ancorato ai controlli 
                                                 
63
 A.L. TARASCO, op. cit, pag. 1 e ss. 
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preventivi di legittimità su atti, azionati a tappeto, anche con 
duplicazione di organi (un controllo di legittimità su tutti gli atti 
delle amministrazioni statali era, infatti, esercitato anche dalla 
Ragioneria dello Stato), nell’intera area statale, risultando 
impensabile la costruzione di un controllo su risultati dell’attività 
amministrativa, privo di finalità e potenzialità repressive, volto 
esclusivamente ad offrire al soggetto controllato, in via 
collaborativa, valutazioni utili ad incrementare i livelli di buona 
amministrazione, e basato su parametri flessibili, estranei alla 
sfera obiettiva della legittimità64. 
Tutti i limiti del controllo di legittimità possono essere 
efficacemente sintetizzati nella nota affermazione65 secondo cui il 
controllo atto per atto sarà sempre uno strumento formale che, 
rifacendosi al singolo atto, non solo impedisce al controllore, 
anche se ben intenzionato, di mettersi sulla giusta prospettiva di 
valutazione, ma gli consente, altresì, ogni possibile ricostruzione 
solitaria della realtà.  
                                                 
64
 F. BATTINI, Il controllo gestionale in Italia, in Riv. Trim. dir. pubbl., 2, 
1998, pag. 447 e ss. 
65
 G. BERTI, La responsabilità pubblica. Costituzione e amministrazione, 
Padova, Cedam, 1994, pag. 349, citato nell’articolo di M. CARABBA, La 
nuova disciplina dei controlli nella riforma amministrativa, in Riv. trim. dir. 
pubbl., 4, 1994, pag. 955 e ss. 
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La deriva accentratrice dei controlli preventivi di legittimità 
subisce una battuta di arresto con le pressanti istanze di riforma 
dei controlli confluite nella legge “Cassese” n. 20/1994: l’esigenza 
era quella di adeguare il sistema italiano dei controlli a quello dei 
principali paesi a democrazia evoluta e di convogliarne il disegno 
nell’alveo di mutamenti di fondo che investivano un nuovo modo 
di concepire l’attività amministrativa , un mutamento nel sistema 
delle garanzie, una nuova concezione dei rapporti tra pubblici 
poteri e cittadini. 
Le principali linee direttrici lungo le quali si è mossa 
l’azione riformatrice hanno riguardato la drastica riduzione dello 
spazio di intervento  dei controlli preventivi di legittimità su atti; 
la creazione di una prima linea di difesa, a vantaggio dei livelli di 
economicità, efficienza ed efficacia della gestione, costituita dai 
controlli interni alle pubbliche amministrazioni; attribuzione alla 
Corte dei conti di un nuovo tipo di controllo, concomitante 
all’azione amministrativa e di verifica della funzionalità della 
stessa, concepito anche come controllo di secondo grado sulla 
funzionalità dei controlli interni. 
Grandi aspettative, quindi. Eppure, la dimensione del 
controllo ha spesso assunto i connotati di un dialogo con le 
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amministrazioni quasi autoreferenziale e comunque dai risultati 
non agevolmente verificabili, in ragione dell’insufficiente 
regolamentazione delle procedure e, per altri versi, non sempre 
efficace, stante la sostanziale assenza (o, quanto meno, la 
limitatezza e la asistematicità) di strumenti di intervento 
sull’operato delle amministrazioni66.  
Si è visto, nel paragrafo 3.3., come viene svolto il controllo 
gestionale tout court, il quale si snoda attraverso una serie di 
passaggi analiticamente rappresentati67 in una sorta di 
                                                 
66
 B. CARAVITA di TORITTO, op. cit.  
67
 Le fasi della procedura del controllo gestionale prendono avvio con la 
programmazione triennale ed annuale, sostenuta ed alimentata attraverso 
appositi monitoraggi che riguardano attività particolarmente significative. Le 
singole indagini vengono assegnate ad uno o più magistrati i quali 
predispongono un piano di controllo, in cui è illustrato il cronoprogramma 
delle operazioni necessarie per elaborare proficuamente la relazione finale, e 
trasmesso al Presidente della Sezioni entro 30 giorni dall’ordinanza di 
assegnazione. Segue il momento dell’istruttoria; entro il 15 giugno e il 15 
dicembre di ogni esercizio i magistrati istruttori comunicano al Presidente 
della Sezione lo stato di avanzamento delle indagini assegnate. Di regola, il 
compimento dell’istruttoria e il deposito della bozza di relazione 
intervengono entro un anno dall’assegnazione dell’indagine. Il termine può 
essere differito, sentito il Presidente, ove sussistano fondate ed obiettive 
ragioni. Nel corso dell’attività istruttoria è garantito il principio del 
contraddittorio che assicura la corretta rappresentazione della dialettica tra 
controllore e controllato nell’arco dell’istruttoria e nel momento di 
definizione dell’indagine. Al termine dell’istruttoria, i magistrati redigono 
una bozza di relazione in cui espongono in forma appropriata i fatti presi in 
considerazione e le proprie valutazioni. La resa del referto è ispirata al 
principio della concomitanza con lo svolgimento dell’attività amministrativa 
sindacata, in modo da consentire tempestiva deliberazione circa eventuali 
irregolarità gestionali o gravi deviazioni da obiettivi, procedure e tempi di 
attuazione dei programmi. Dopo l’esame preventivo, la bozza viene inviata 
alle amministrazioni interessate per la discussione in contraddittorio. Segue la 
fase orale e discussione del referto in camera di consiglio; deliberazione e 
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vademecum68 della metodologia di programmazione ed 
esecuzione. 
L’esercizio del controllo trova la sua sintesi nella stesura 
della relazione (referto) contenente le conclusioni e 
raccomandazioni finali dirette all’Amministrazione interessata; 
segue la ricognizione e valutazione delle misure consequenziali 
dalla stessa (eventualmente) adottate. 
Quid, nell’ipotesi in cui l’Amministrazione, la cui azione è 
stata oggetto di sindacato, non aderisca ai rilievi critici formulati 
dalla Sezione di controllo della Corte dei conti? 
Quid, in definitiva, innanzi all’indifferenza 
dell’Amministrazione? 
La falla maggiore di tutto il sistema del controllo successivo 
sulle gestioni sarebbe proprio causata dall’assenza di un potere 
sanzionatorio in capo al controllore, determinando l’inidoneità 
                                                                                                                              
relazione definitiva. Il referto deliberato viene successivamente depositato, di 
norma entro 30 giorni, per l’invio alla Presidenza del Senato della 
Repubblica, alla Presidenza della Camera dei deputati, alla Presidenza delle 
Commissioni Bilancio del Senato e della Camera, alla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri nonché alle amministrazioni interessate. L’ultima fase 
consiste nella ricognizione e valutazione delle misure consequenziali adottate 
dalle amministrazioni: le amministrazioni, infatti, comunicano alla Sezione, 
entro sei mesi dalla data di ricevimento della relazione, le misure adottate; a 
ciascun magistrato relatore è affidato il monitoraggio delle suddette misure. 
68
 Corte dei conti, Linee guida per l’esercizio del controllo sulla gestione, 
deliberazione 5/2011/G del 16 maggio 2011. 
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dell’attività di controllo a garantire, non solo la legalità delle 
scelte, ma anche la economicità e l’efficacia delle stesse. 
La necessità di un sistema di controllo “correttivo” 
sull’attività e gli atti dell’amministrazione è particolarmente 
avvertita in specie quando, come accade in massima parte, ad essi 
sia conseguente una spesa pubblica, un utilizzo di risorse 
pubbliche. 
In particolare, il controllo sulla spesa è necessariamente ed 
ontologicamente un controllo sulle procedure di formazione, cioè 
sulla conformità a parametri giuridici e di contabilità pubblica e, 
come tale, non può che avere natura sanzionatoria ed impeditiva 
rispetto al distorto, inefficiente, illecito utilizzo di risorse 
pubbliche e non può limitarsi ad aeree considerazioni sulla sua 
conformazione alle leggi di principio e di programma, come 
invece previsto dalla legge 20/199469. 
Rimettere l’esito della verifica a meccanismi autocorrettivi 
posti in essere dalla singola amministrazione sindacata, 
confidando in una sua volontà  di attuazione delle best practices di 
gestione, senza l’extrema ratio di un deterrente punitivo, è pura 
illusione.  
                                                 
69
 Q. LORELLI, Una diversa ipotesi: il ritorno ai controlli esterni? in F. 
MERLONI, L. VANDELLI (a cura di), op. cit., pag. 389 e ss. 
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Del resto, si osserva70, che nella storia della nostra pubblica 
amministrazione, l’assenza di una cultura della valutazione – tanto 
delle spese, che dei risultati dell’azione amministrativa, che del 
personale – rappresenta una (sciagurata) costante. L’esperienza 
insegna che comportamenti virtuosi vengano adottai solo se 
previsti e imposti da norme giuridiche, non bastando generici 
richiami alla correttezza o al ben operare. 
In questo scenario, già ricco di numerosi nodi problematici 
da sciogliere, fa il suo ingresso la nozione di controllo 
collaborativo, inizialmente elaborata dalla Corte costituzionale e 
successivamente sviluppata dalla Corte dei conti. 
 
                                                 
70
 C. D’ORTA, Controllo di gestione e responsabilità dirigenziale nelle recenti 
riforme della pubblica amministrazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 4, 1994, 
pag. 1007 e ss.  
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CAPITOLO  3 
 
L’EVOLUZIONE DEI CONTROLLI SULLE AUTONOMIE 
TERRITORIALI 
 
1. Il controllo “collaborativo” sulla gestione delle 
amministrazioni regionali. Profili evolutivi 
 Introdotto dall’art. 3 della legge n. 20 del 1994, il controllo 
successivo sulla gestione economico finanziaria del complesso 
delle amministrazioni pubbliche, assunto in funzione di referto al 
Parlamento e alle altre assemblee elettive, è volto a verificare, 
anche in corso di esercizio, la legittimità e la regolarità delle 
gestioni, nonché il funzionamento dei controlli interni di ciascuna 
amministrazione (c.d. controllore dei controllori, seppur con 
modalità differenti a seconda dei soggetti destinatari del controllo: 
enti sovvenzionati, regioni, enti locali)1. 
                                                 
1
 Da un  punto di vista procedurale, l’esito del controllo – a differenza del 
controllo preventivo di legittimità – non consiste nel mancato 
perfezionamento dell’efficacia di un atto, ma nella predisposizione di 
relazioni e osservazioni destinate alle amministrazioni controllate (controllo 
gestionale esterno con esito referente). Infatti, la Corte riferisce, almeno 
annualmente, al Parlamento e ai consigli regionali sull’esito del controllo 
eseguito. Le relazioni della Corte vengono, altresì, comunicate alle 
amministrazioni interessate, alle quali la Corte stessa formula, in qualsiasi 
altro momento, le proprie osservazioni. Sulla base di queste, le 
amministrazioni sono tenute a comunicare alla Corte ed agli organi elettivi le 
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 A seguito dell’emanazione della legge n. 20/1994, si è 
discusso, tra l’altro, circa l’ammissibilità di controlli sulla 
efficienza amministrativa di enti diversi dallo Stato e dalla 
categoria indicata dall’art. 100 Cost.  
 La giurisprudenza della Corte costituzionale si è occupata, 
infatti, a più riprese2, di tale questione, concludendo sempre per la 
legittimità costituzionale della normativa di cui si discute3.   
 Con le sentenze 29 e 335 del 19954, la Corte Costituzionale 
– chiamata a pronunciarsi sulle doglianze di numerose Regioni in 
ordine all’estensione, nei loro confronti, di controlli diversi da 
quelli espressamente disciplinati dalla Costituzione – ha avuto 
modo di affermare che “l’infondatezza delle questioni indicate 
                                                                                                                              
misure consequenziali adottate (art. 3, comma sesto, l. cit.). L’art. 3, comma 
64, L. 244/2007, interviene ancora in tema di controllo sulla gestione 
stabilendo che, al fine di razionalizzare la spesa pubblica, di vigilare sulle 
entrate e di potenziare il controllo della Corte, le amministrazioni che non 
ritengano di ottemperare ai rilievi formulati dalla Corte stessa a conclusione 
dei controlli, devono adottare, entro trenta giorni dalla ricezione dei rilievi, 
un provvedimento motivato che deve essere reso noto alle Presidenze delle 
Camere, alla Presidenza del Consiglio dei ministri e alla Presidenza della 
Corte dei conti. 
2
 Sentenza n. 29/1995, sentenza 20 luglio 1995 n. 335, sentenza n. 267/2006, 
sentenza n. 179/2007, tutte su www.giurcost.org. 
3
 F. CARINGELLA, op. cit, pag. 245 e ss. 
4
 Per una esaustiva disamina di dette sentenze, si veda, tra gli altri, G. 
CAIANELLO, V. GUCCIONE, R. PEREZ, La riforma dei controlli al vaglio della 
Corte, in Giorn. dir. amm., 1995, 4, pag. 399; M.V. LUPÒ AVAGLIANO, Corte 
dei conti e regioni: dal vecchio al nuovo, tra efficienza e garantismo, in Giur. 
Cost., 1995, pag. 321 e ss; A. CORPACI, Il controllo della Corte dei conti 
sulla gestione delle pubbliche amministrazioni nella ricostruzione della 
Corte costituzionale: un tributo al valore simbolico della riforma, in Giur. 
Cost, 1995, pag. 326 e ss. 
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deriva dal fatto che tutte le ricorrenti muovono dall’erroneo 
presupposto interpretativo di considerare le previsioni 
costituzionali in materia di controlli sulle pubbliche 
amministrazioni come un sistema che delinea esaustivamente tutte 
le forme di controllo possibili e, in questo senso, come norme 
tassative che non permettono forme di controllo diverse o 
aggiuntive rispetto a quelle previste. In realtà, è un’affermazione 
costantemente presente nelle decisioni di questa Corte in materia 
(..) quella secondo la quale l’insieme dei controlli previsti negli 
artt. 100, secondo comma, 125 primo comma, e 130 della 
Costituzione non preclude al legislatore ordinario di introdurre 
forme di controllo diverse e ulteriori, purché per queste ultime sia 
rintracciabile in Costituzione un adeguato fondamento normativo 
o un sicuro ancoraggio a interessi costituzionalmente tutelati5.  
                                                 
5
 La Costituzione, in definitiva, non preclude espressamente che possa essere 
istituito dal legislatore un tipo di controllo che abbia ad oggetto, non già i 
singoli atti amministrativi, ma l’attività amministrativa tout court considerata. 
I parametri costituzionali che costituiscono il fondamento di siffatti controlli  
vengono ravvisati negli articoli 97 (buon andamento), 28 (responsabilità dei 
funzionari), 81 (tendenziale equilibrio di bilancio), art. 119 (coordinamento 
dell’autonomia finanziaria delle Regioni con la finanza dello Stato, delle 
Province e dei Comuni). Tali principi sono comuni a tutte le pubbliche 
amministrazioni (statale, regionale o locale), con la conseguenza che “le 
forme di controllo previste per l’attuazione di quegli stessi principi esigano 
un’applicazione tendenzialmente uniforme a tutte le pubbliche 
amministrazioni e, quindi, postulino la loro estensione anche agli uffici 
pubblici regionali. (..) Del resto, poiché il fine ultimo dell’introduzione, in 
forma generalizzata, del controllo sulla gestione è quello di favorire una 
maggiore funzionalità nella pubblica amministrazione attraverso la 
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 L’orientamento consolidato6 riconosce, quindi, come la 
legge 20 del 1994 abbia ampliato le forme di controllo (per cui i 
controlli costituzionali non danno luogo ad un numerus clausus), 
con la previsione del controllo sulla gestione, e rafforzato il ruolo 
della Corte dei Conti come organo posto a tutela degli interessi 
obiettivi della pubblica amministrazione, sia statale, sia regionale 
o locale.  
 In tal modo, l’imputazione alla Corte dei Conti del controllo 
sulla gestione, esercitabile anche nei confronti delle 
amministrazioni regionali, non può essere considerata come 
l’attribuzione di un potere statale che si contrappone alle 
autonomie delle regioni, ma come la previsione di un compito 
essenzialmente collaborativo, posto al servizio di esigenze 
pubbliche costituzionalmente tutelate, e precisamente volto a 
                                                                                                                              
valutazione complessiva della economicità/efficienza dell’azione 
amministrativa e dell’efficacia dei servizi erogati, non si può 
ragionevolmente pensare che a siffatto disegno rimangano estranee proprio 
le amministrazioni regionali, cui compete di somministrare la maggior parte 
delle utilità individuali e collettive destinate a soddisfare i bisogni sociali”. 
6
 In armonia con i principi affermati dalla Corte Costituzionale, nella nota 
sentenza 29/1995, è stato il legislatore ordinario ad aggiornare lo 
strumentario dei controlli, superando i confini dell’art. 100 Cost. V. TENORE, 
op. cit. pag. 1064 ss. “Cade, quindi, la sacralità dell’art. 100 della Cost. 
come unico punto di riferimento costituzionale per l’introduzione e la 
disciplina dei controlli da affidare alla Corte evidenziandosi, così, anche le 
possibili scelte che sono, comunque, rimesse al legislatore ordinario nella 
materia di che trattasi”. Cfr. M. CIACCIA, Il controllo referente della Corte 
dei conti sugli enti a cui lo Stato contribuisce in via ordinaria, in Amm. cont. 




garantire che ogni settore della pubblica amministrazione risponda 
effettivamente al modello ideale tracciato dall’art. 97 della 
Costituzione, quello di un apparato pubblico realmente operante 
sulla base di principi di legalità, imparzialità ed efficienza. 
 La riforma costituzionale del 20017 e la legge attuativa n. 
131 del 20038 hanno confermato e potenziato la costruzione della 
legge n. 20 del 1994, riconoscendo alla Corte dei conti il controllo 
                                                 
7
 Senza alcuna pretesa di esaustività, si ricordi che la riforma del Titolo V, 
completando quanto iniziato con la legge n. 142/1990, rafforza l’autonomia 
normativa, attribuendo un fondamento costituzionale alla potestà normativa 
degli enti locali (art. 114, secondo comma, Cost.); individua nel livello di 
governo più vicino ai cittadini, il Comune, il soggetto titolare della funzione 
amministrativa e, di conseguenza, ridefinisce il criterio residuale del riparto 
delle funzioni a favore degli enti territoriali minori (art. 118); 
costituzionalizza il principio di sussidiarietà verticale ed orizzontale; elimina 
i controlli esterni di legittimità sui singoli atti, abrogando l’originario art. 130 
Cost. che attribuiva all’organo regionale Co.Re.Co., tale controllo; riconosce 
l’autonomia finanziaria degli enti locali. L’abrogazione degli articoli 125 e 
130 della Costituzione ad opera della legge cost. 3/2001 non ha coinvolto il 
controllo successivo sulla gestione del bilancio e del patrimonio delle 
amministrazioni pubbliche: tale impostazione è stata, anzi, pienamente 
recepita dalla legge 131/2003. Così. G. FESTA (a cura di), Contabilità degli 
enti locali e contrattualistica pubblica, Milano, Giuffrè, 2012, pag. 9 e ss; G. 
COLOMBINI, La giurisdizione contabile degli enti locali, Roma, Nis, 1985; G. 
DELLA CANANEA, I controlli sugli enti territoriali nell’ordinamento italiano: 
il ruolo della Corte dei conti, in Le Regioni, 2009, pag. 855 e ss; A. BELLESI, 
La trasformazione della funzione di controllo della Corte dei conti 
nell’ambito della devolution e la Corte dei conti europea, Roma, Koinè 
Nuove edizioni, 2005. 
8
 Sotto l’aspetto istituzionale, la Corte dei conti, fermo il suo ruolo di organo 
ausiliario, ha assunto, con l’approvazione della L. 5 giugno 2003, n. 131 (cd 
legge La Loggia) recante “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento 
della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3” funzioni di 
controllo e di collaborazione nei confronti delle Regioni e degli enti locali, 






successivo sulla gestione di tutte le pubbliche amministrazioni, ivi 
comprese le regioni e gli enti locali.  
Nel dettaglio, l’art. 7, comma 7, L. 131/2003, 
conformemente alla riforma in senso federale voluta dal 
legislatore costituzionale, affida alla Corte dei conti, ai fini del 
coordinamento della finanza pubblica, la verifica circa il rispetto 
degli equilibri di bilancio da parte di comuni, province, città 
metropolitane e Regioni, in relazione al patto di stabilità interno e 
ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione 
europea9.  
Alle Sezioni regionali di controllo10 è affidata la verifica – 
nel rispetto della natura collaborativa del controllo sulla gestione – 
del perseguimento degli obiettivi posti dalle leggi statali o 
regionali di principio e di programma, secondo la rispettiva 
competenza, nonché la sana gestione finanziaria degli enti locali 
ed il funzionamento dei controlli interni e riferiscono sugli esiti 
delle verifiche esclusivamente ai consigli degli enti controllati, 
                                                 
9
 G. RIVOSECCHI, L’indirizzo politico finanziario tra Costituzione italiana e 
vincoli europei, Padova, Cedam, 2007. 
10
 S. GRECO, Attività di controllo e funzioni consultive della Corte dei conti 
nel sistema delle autonomie locali, in Nuova Rassegna, 2005, I, pag. 41 e ss; 
F. SCHLITZER, La nuova funzione consultiva della Corte dei conti per regioni 
ed enti locali nella riduttiva lettura della sezione autonomie, in Foro amm. – 
CdS, 2006, pag. 1609. 
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onde consentire il controllo politico sull’operato 
dell’amministrazione. 
Il compito della Corte della conti, così come codificato 
nella normativa, non è quello di ingerenza attiva nelle scelte 
discrezionali delle amministrazioni locali, quanto di individuare la 
cornice di legalità entro cui circoscrivere il loro operato e le 
pratiche non corrette da dismettere, onde evitare nocumento agli 
equilibri e alla stabilità dei bilanci e dei patrimoni pubblici11. 
In questo senso deve essere letta la natura collaborativa, 
ancorata alla funzione di controllo della Corte: detta locuzione, 
infatti, sta ad indicare il ruolo ausiliario12, di equidistanza e di 
garanzia (ma non subalterno ai meccanismi decisionali, operativi e 
gestionali delle autonomie territoriali) del controllore tra Stato ed 
autonomie. Il sindacato affidato alla magistratura contabile trova 
la propria ratio nell’assicurare un contributo fondamentale agli 
obiettivi di buon andamento dell’attività amministrativa, 
                                                 
11
 Così, A. CAROSI, Il ruolo della magistratura contabile nell’impulso e nel 
pensiero di Francesco Staderini, in Il ruolo della Corte dei conti nella 
riforma degli enti locali e nell’attuazione del federalismo, Atti del Convegno 
in memoria di Francesco Staderini, Firenze, Palazzo Medici Riccardi, 26 
Ottobre 2011, Milano, Giuffrè, 2013, pag. 28 ss. 
12
 La ben nota formula del controllo collaborativo non deve trarre in inganno 
e far pensare ad una sorta di connivenza tra controllore e controllato. 
Piuttosto si tratta della funzione di ausiliarietà da sempre riconosciuta alla 
Corte anche rispetto all’apparato statale. L. d’AMBROSIO, Possibili criteri per 
la valutazione degli effetti delle funzioni di controllo della Corte dei conti, in 
Federalismi.it, n. 1/2011. 
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sintetizzati nell’espressione “sana gestione finanziaria” di cui alla 
legge 131/200313. 
Ai sensi del comma 8, le Regioni possono richiedere 
“ulteriori forme di collaborazione” alle sezioni regionali di 
controllo della Corte dei conti ai fini della regolare gestione 
finanziaria e dell’efficacia ed efficienza dell’azione 
amministrativa, nonché pareri in materia di contabilità pubblica.  
La norma radica, in particolare, la titolarità di tale 
attribuzione in capo alle Sezioni regionali di controllo; circoscrive 
il suo ambito applicativo alle materie di contabilità pubblica e 
identifica nelle Regioni, Province, Comuni e città metropolitane i 
soggetti legittimati alla richiesta del parere14. 
                                                 
13
 A. CAROSI, ibidem. 
14
 L’attribuzione di una funzione consultiva della Corte dei Conti sub specie 
di “pareri in materia di contabilità pubblica”, costituisce un argomento 
oggetto di ampio dibattito, nello stesso ambito della magistratura contabile. 
La perplessità principale che agita gli interpreti è che il parere reso dalla 
Corte dei conti potrebbe escludere l’eventuale responsabilità amministrativa 
di chi dà esecuzione all’atto o al procedimento. Da un punto di vista 
applicativo, il legislatore ha previsto che possano essere richiesti pareri 
esclusivamente nella materia della contabilità pubblica: al riguardo, la 
giurisprudenza della Sezione delle Autonomie ha chiarito che tale funzione 
non può concernere fatti gestionali specifici, ma ambiti e oggetti di portata 
generale e non deve rispondere a quesiti che formano oggetto di esame da 
parte di altri organi, proprio per scongiurare interferenze e condizionamenti, 
ed evitare di orientare le amministrazioni nelle scelte di condotte processuali 
in vertenze di carattere giudiziario in atto o in via di instaurazione. È 
responsabilità della Sezione regionale valutare se la richiesta ricevuta 
consenta di rendere un parere che riposi sul rispetto di esigenze di garanzia 
(quali in primis, l’utilità aggiuntiva propria dei pareri, che costituiscano 
anche fonte nomofilattica di orientamento per gli operatori; in secundis, che il 
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vaglio di posizioni contrapposte bisognose di sintesi conciliativa, debba 
spaziare al di là dell’ambito meramente locale per pervenire a quello 
nazionale e, se del caso, comunitario) e che abbia, quindi, valore di utilità in 
termini generali ed astratti e non soltanto in funzione delle particolaristiche e 
contingenti aspettative dell’Ente richiedente. Pertanto, sono le suddette 
articolazioni della Corte a dover verificare, in via pregiudiziale, l’effettiva 
ascrivibilità della questione sollevata all’interno della contabilità pubblica; 
laddove si manifestino contrasti interpretativi tra le Sezioni regionali in 
materia di controllo e di attività consultiva, l’art. 6, comma 4 del D.L. 
174/2012 affida la cd “nomofilachia contabile” alla Sezione delle 
Autonomie. La normativa citata, infatti, assegna alla Sezione delle 
Autonomie il compito di dirimere interpretazioni discordanti, nonché la 
risoluzione di questioni di massima di particolare rilevanza, prevedendo, 
altresì, l’obbligo di conformazione a carico delle Sezioni regionali di 
controllo. In tale quadro, la competenza delle Sezioni riunite viene quindi 
concentrata sui casi riconosciuti dal Presidente della Corte dei conti di 
eccezionale rilevanza ai fini del coordinamento della finanza pubblica ovvero 
qualora si tratti di applicazione di norme che coinvolgono l’attività delle 
Sezioni centrali di controllo. La norma, infatti, fa salva l’applicazione 
dell’art. 17, comma 31, L. 102/2009 che assegna alle Sezioni riunite in sede 
di controllo il potere di affermare principi a carattere di orientamento 
generale nei confronti delle sezioni competenti a pronunciarsi in materia 
consultiva. Relativamente alla portata della locuzione contabilità pubblica, 
questa si riferisce all’attività finanziaria che precede o che segue i distinti 
interventi di settore ricomprendendo, in particolare, la disciplina dei bilanci e 
i relativi equilibri, l’acquisizione delle entrate, l’organizzazione finanziaria-
contabile, la disciplina del patrimonio, la gestione delle spese, 
l’indebitamento, la rendicontazione e i relativi controlli. Tuttavia, si è rilevato 
come la funzione consultiva della Sezione regionale di controllo nei confronti 
degli enti territoriali sarebbe senz’altro incompleta se non avesse la 
possibilità di svolgersi nei confronti di quei quesiti connessi alle modalità di 
utilizzo delle risorse pubbliche, nel quadro di specifici obiettivi di 
contenimento della spesa sanciti dai principi di coordinamento della finanza  
pubblica contenuti nelle leggi finanziarie, in grado di ripercuotersi 
direttamente sulla sana gestione finanziaria dell’Ente e sui pertinenti equilibri 
di bilancio. Questo fa sì che, ulteriori materie, estranee, nel loro nucleo 
originario, alla contabilità pubblica – in una visione dinamica dell’accezione, 
che sposta l’angolo visuale dal tradizionale contesto della gestione del 
bilancio a quello inerente ai relativi equilibri – possano ritenersi ad essa 
riconducibili, nell’ambito della funzione di coordinamento della finanza 
pubblica. Sul tema della attività consultiva delle sezioni regionali di 
controllo, si segnalano, Corte dei Conti, Sez. delle Autonomie, Adunanza del 
15 gennaio 2014, deliberazione n.1/SEZAUT/14/INPR; Corte dei conti, 
Indirizzi e criteri generali per l’esercizio dell’attività consultiva, approvati in 
sede accentrata nell’adunanza del 27.4.2004 e diramati dal Presidente della 
Corte dei conti con note presidenziali n. 6482 e n. 6483 del 20.5.2004; 
successivamente modificati e integrati dalla medesima Sezione con 
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Subito dopo l’emanazione della legge n. 131, la Corte con 
deliberazione delle Sezioni Riunite n. 2/2003 ha apportato le 
necessarie variazioni al regolamento di organizzazione delle 
funzioni di controllo n.14/2000.  
La Sezione Autonomie ha assunto la nuova denominazione 
di Sezione delle Autonomie che, ai fini del coordinamento della 
finanza pubblica, riferisce al Parlamento, almeno una volta 
all’anno,  sugli andamenti complessivi della finanza regionale per 
la verifica del rispetto degli equilibri di bilancio da parte di 
Comuni, Province, Regioni, città metropolitane. 
Il cambio di denominazione non è, quindi, solo formale, ma 
sta ad indicare un nuovo organo, espressione delle sezioni 
                                                                                                                              
deliberazione 4 giugno - 3 luglio 2009, n. 9; Corte dei conti, Sez. riunite in 
sede di controllo, deliberazione n. 54/CONTR/10; S. SFRECOLA, Prospettive 
della funzione consultiva della Corte dei conti in materia di contabilità 
pubblica nei confronti delle regioni e degli enti locali dopo la legge 5 giugno 
2003, n. 131 (cd La Loggia), pubblicato sul Sito Associazione magistrati 
contabili; M. MIRABELLA, T.A.R. e Corte dei conti in sede locale: strade 
convergenti o interferenti? Riflessi della funzione consultiva sulla 
responsabilità del pubblico dipendente, 19 gennaio 2010 e A. ALTIERI, La 
funzione consultiva della Corte dei conti nell’Italia federalista, 9 maggio 
2011, entrambi in www.contabilita-pubblica.it; V. NAPOLITANO, Limiti 
soggettivi ed oggettivi dei pareri consultivi di cui all’art. 7 co. 8 della L. 
5.6.2003 n. 131, in Gazzetta Amministrativa, n. 4, 2012, pag. 125 e ss; L. 
CAVALLINI CADEDDU, Osservazioni sulla funzione consultiva della Corte dei 
conti in Sardegna, relazione al Convegno programmato dal Consiglio delle 
autonomie locali della Sardegna sul tema “La funzione consultiva della Corte 
dei conti come ausilio agli enti locali. Il ruolo del Consiglio delle autonomie 





regionali, con funzione di referto al Parlamento ai fini del 
coordinamento della finanza pubblica, momento di composizione 
tra la conservazione di un modello unitario di Corte e le istanze, 
sempre più pressanti, del nuovo Stato federale. 
   
2. I controlli sugli enti locali e le modifiche al Tuel ex d.l. 
174/2012 
L’attività di controllo della Corte dei conti, e in particolare, 
quella svolta sugli enti locali e sugli enti del Servizio sanitario 
nazionale ha subìto una considerevole evoluzione nel corso degli 
anni, configurandosi, in un primo momento (art. 3, legge 20/1994) 
come controllo sulla gestione, da svolgersi con riferimento a 
parametri non di stretta  legalità, ma in termini di efficienza ed 
efficacia dei risultati raggiunti rispetto agli obiettivi programmati. 
Successivamente, l’art. 1, commi da 166 a 172, della L. 23 
dicembre 2005, n. 266 (“Disposizioni per la formazione del 
bilancio annuale e pluriennale dello Stato”) ha attribuito alla Corte 
dei conti un controllo diretto sui bilanci preventivi e consuntivi di 
ciascun ente locale (anche attraverso i revisori dei conti, nei 
confronti dei quali vengono emanate apposite linee-guida): tale 
132 
 
sindacato assume i caratteri dell’obbligatorietà, capillarità e 
generalità.  
Il D.L. 174/201215 ha arricchito, con elementi fortemente 
innovativi, le attribuzioni della Corte ampliando, soprattutto, il 
ruolo delle Sezioni regionali di controllo16: l’art. 148 bis del 
                                                 
15
 L’intervento legislativo ha implementato il sistema dei controlli interni agli 
enti locali (con l’introduzione di cinque nuovi articoli nel Tuel, dal 147 bis al 
147 quinquies), in parte riproducendo i contenuti dei tradizionali controlli di 
gestione e strategico di cui agli artt. 4 e 6 del D. lgs. 286/1999 e, in parte, 
concependo una diversa versione del controllo di regolarità amministrativa e 
contabile, cui si aggiungono le verifiche sulla qualità dei servizi, sugli 
equilibri finanziari e sugli organismi partecipati non quotati. In questo 
contesto non è fatta menzione del controllo di valutazione o valutazione dei 
dirigenti e/o dei responsabili dei servizi, notoriamente annoverato tra i 
quattro tipi di controllo interno di cui all’art. 1, d.lgs. 286/1999, e 
opportunamente rivisto alla luce dei principi informatori che ispirano il d.lgs. 
150/2009. Con quest’ultimo provvedimento sembrava che il sistema dei 
controlli dovesse avere al centro il momento essenziale della valutazione dei 
responsabili, intesa come misurazione e valutazione della performance sia 
individuale che organizzativa, ovvero un giudizio sulle capacità del singolo e 
della struttura di porre in essere comportamenti “performanti” per le finalità 
dell’ente. Con il d.l. 174/2012 l’interesse si incentra nuovamente più sulle 
gestione che sui suoi responsabili, mentre con il cd “Decreto Brunetta” il 
giudizio sui dirigenti e funzionari era soprattutto inteso ad assicurare 
un’amministrazione più efficiente, attenta alla meritocrazia e disposta al 
riconoscimento delle premialità. Ben più rilevante è, comunque, la previsione 
e la disciplina del controllo sulle società partecipate non quotate, trattandosi 
di questione che non aveva, fin qui, trovato alcuna considerazione 
nell’ambito della disciplina dei controlli interni. Cfr. Corte dei conti, Sez. 
delle Autonomie, Relazione sulla gestione finanziaria degli enti locali, 
Esercizi 2011-2012, approvata con delibera n. 21/SEZAUT/2013/FRG; A. 
BRANCASI, La fine della legislatura nel segno di nuove regole e controlli per 
le autonomie (commento al Decreto legge 10 ottobre 2012, n. 174 convertito 
in legge, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, legge 7 dicembre 2012, n. 
213), in Giorn. dir. amm., 2013, 4, pag. 385 e ss. 
16
 Quanto alle Regioni, si osserva che l’art. 1, comma 3, del D.L. 174/2012, 
successivamente modificato, ha previsto che le sezioni regionali di controllo 
della Corte dei conti esaminano i bilanci preventivi e i rendiconti consuntivi 
delle regioni e deglie enti che compongono il SSN, per la verifica del rispetto 
degli obiettivi annuali posti dal patto di stabilità interno, dell’osservanza del 
vincolo previsto in materia di indebitamento e dell’assenza di irregolarità 
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TUEL, introdotto dall’art. 3, comma 1, lettera e) del D.L. n. 
174/2012 conv. con mod. dalla legge n. 213/2012, da ultimo 
modificato dall’art. 33, comma 1, D.L. 24 giugno 2014, n. 91, ha 
rafforzato i controlli attribuiti alle sezioni regionali della Corte dei 
conti sui bilanci preventivi e sui rendiconti consuntivi degli enti 
                                                                                                                              
suscettibili di pregiudicare, anche in prospettiva, gli equilibri economico-
finanziari degli enti. Il successivo comma 7 disciplina(va) anche l’esito dei 
relativi controlli sui bilanci delle Regioni e di tale parte è stata dichiarata 
l’incostituzionalità, ad eccezione dei controlli relativi agli enti del SSN. La 
disciplina prevedeva che, qualora le competenti sezioni regionali di controllo 
della Corte avessero accertato squilibri economico-finanziari, la mancata 
copertura di spese, la violazione di norme finalizzate a garantire la regolarità 
della gestione finanziaria, emettessero pronuncia di accertamento, dalla quale 
discendevano precisi obblighi in capo alle amministrazioni cui 
l’accertamento si riferiva. In particolare, le Regioni erano tenute ad adottare 
entro sessanta giorni dalla comunicazione del deposito della pronuncia di 
accertamento, provvedimenti idonei a rimuovere le irregolarità e a ripristinare 
gli equilibri di bilancio. In caso di inadempienza era preclusa l’attuazione dei 
programmi di spesa, per i quali era stata accertata la mancata copertura o 
l’insussistenza della relativa sostenibilità finanziaria. La Corte costituzionale, 
con sentenza 39/2014, mentre ha confermato la legittimità dei nuovi controlli 
sulle regioni, ha ritenuto gli obblighi discendenti dagli accertamenti derivanti 
da tali controlli lesivi dell’autonomia normativa regionale. La Corte afferma 
che “la disposizione impugnata attribuisce (..) alle pronunce di accertamento 
e di verifica delle sezioni regionali di controllo della Corte dei conti l’effetto, 
da un canto, di vincolare il contenuto della produzione legislativa delle 
regioni, obbligate a modificare le proprie leggi di bilancio, dall’altro, di 
inibire l’efficacia di tali leggi in caso di inosservanza del suddetto obbligo. 
Tali effetti non possono essere fatti discendere da una pronuncia della Corte 
dei conti. L’impugnato comma 7, dell’art. 1 del d.l. 174/2012, nella parte in 
cui si riferisce al controllo dei bilanci preventivi e dei rendiconti consuntivi 
delle Regioni contrasta, pertanto, anzitutto, con gli invocati parametri 
costituzionali e statutari che garantiscono alle Regioni la potestà legislativa 
nelle materie di loro competenza. La norma viola, inoltre, l’art. 134 Cost. in 
quanto introdurrebbe una nuova forma di controllo di legittimità 
costituzionale delle leggi che illegittimamente si aggiunge a quello effettuato 
dalla Corte Costituzionale”. Le funzioni di controllo della Corte dei conti 
trovano, dunque, un limite nella potestà dei consigli regionali che, in base 
all’assetto dei poteri stabilito dalla Costituzione, la esercitano in piena 
autonomia, senza che ad organi ad essi estranei possano vincolarla o incidere 
sull’efficacia degli atti che ne sono espressione, salvo il sindacato di 
costituzionalità delle leggi regionali spettante alla Corte costituzionale. 
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locali, ai fini della verifica degli equilibri di bilancio, in esito ai 
quali – in caso di mancato adeguamento dell’ente locale alle 
pronunce di accertamento di irregolarità contabili o di eventuali 
scostamenti dagli obiettivi di finanza pubblica – è preclusa 
l’attuazione dei programmi di spesa per i quali è stata accertata la 
mancata copertura o l’insussistenza della relativa sostenibilità 
finanziaria. 
 Tale controllo, positivamente disciplinato dalle norme 
summenzionate, è finalizzato ad assicurare, in vista della tutela 
dell’unità economica della Repubblica e del coordinamento della 
finanza pubblica, la sana gestione finanziaria del complesso degli 
enti territoriali, nonché il rispetto del patto di stabilità interno e 
degli obiettivi di governo dei conti pubblici concordati in sede 
europea.  Esso si colloca nell’ambito materiale del 
coordinamento della finanza pubblica, in riferimento agli articoli 
97, 28, 81 e 119 della Costituzione, che la Corte dei conti 
contribuisce ad assicurare, quale organo terzo ed imparziale di 
garanzia dell’equilibrio economico finanziario del settore pubblico 
e della corretta gestione delle risorse collettive. 
 Ne consegue che tale controllo si pone in una prospettiva 
non più statica – come, invece, il tradizionale controllo di legalità-
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regolarità – ma dinamica17, perchè finalizzato al riscontro della 
conformità di una complessiva gestione alle regole contabili e 
finanziarie, nella prospettiva di eventuale adozione di misure 
correttive funzionali a garantire il rispetto complessivo degli 
equilibri di bilancio18.  
 Questa nuova visione dinamica dei controlli finanziari della 
Corte appare sempre più rafforzata, soprattutto dopo l’esplicito 
riferimento al canone della “sostenibilità finanziaria” formulato 
dal D.L. 174/2012: un controllo non più limitato all’esercizio in 
corso, ma rivolto a tutti quegli esercizi futuri sui cui equilibri le 
odierne irregolarità gestionali possono avere un sensibile 
impatto19. 
 Dunque, un tertium genus di sindacato, non più di matrice 
empirica, gestionale, metagiuridica, bensì, ormai, sempre più 
ancorato a puntuali parametri e vincoli normativi, quali quelli 
                                                 
17
 Corte costituzionale, n. 60 del 2013. 
18
 D. MORGANTE, Controlli della Corte dei conti e controlli regionali: 
autonomie e distinzione nella sentenza della Corte costituzionale n. 60/2013, 
su www.federalismi.it, 9/2013, pag. 8; F. GUELLA, Il coordinamento delle 
attribuzioni di controllo nel conflitto tra autonomie finanziaria (speciale) e 
prerogative costituzionali della Corte dei conti, in Le Regioni, 2013; G. 
PITRUZZELLA, Il controllo parlamentare della finanza pubblica e il ruolo 
ausiliario della Corte dei conti, su www.norma.dbi.it. 
19
 E. CANTERINI, E. JORIO, Il predissesto nei comuni, Rimini, Maggioli, 2013, 
pag. 140 e ss. 
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finanziari dettati in sede europea e declinati nelle altrettanto 
puntuali prescrizioni in cui si articola il patto di stabilità interno. 
Lo sforzo intrapreso dal legislatore nella direzione del 
presidio pregnante della regolarità e trasparenza della finanza 
territoriale, con il coinvolgimento in primo piano della Corte dei 
conti quale custode costituzionale della finanza pubblica allargata, 
mostra una acquisita consapevolezza della serietà del momento e 
delle drammatiche conseguenze che può avere una inadeguata sua 
gestione20.  
Il ruolo assegnato alla Corte, infatti, si colloca all’interno di 
una visione unitaria della finanza pubblica, tesa al superamento 
della frammentazione espressa dal previgente sistema dei controlli 
posti a presidio della finanza territoriale, con un’articolata gamma 
di strumenti di verifica e di monitoraggio finalizzati a garantire 
l’effettiva tutela degli equilibri economico-finanziari complessivi, 
l’osservanza degli obiettivi posti dal Patto di stabilità interno, la 
sostenibilità dell’indebitamento e, più in generale, la regolarità e 
l’efficienza della gestione. 
                                                 
20
 D. MORGANTE, I nuovi presidi della finanza regionale e il ruolo della 
Corte dei conti nel D.L. 174/2012, su federalismi.it, 2013, 1, pag. 31. 
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 Da un punto di vista procedimentale21 siffatto controllo 
viene scandito entro termini rigorosi e con una sequenza che 
prevede, da un lato, l’adozione di pronunce di accertamento da 
parte dell’organo di controllo e, dall’altro, l’assunzione di 
provvedimenti correttivi di adeguamento da parte dell’ente: infatti, 
ad una prima delibera di accertamento della criticità, riferita ai 
parametri di derivazione costituzionale (patto di stabilità, 
equilibri, indebitamento), segue un provvedimento di 
adeguamento da parte dell’ente da adottarsi entro 60 giorni e, 
quindi, una verifica della Corte dei conti, entro i trenta giorni 
successivi, sulle relative misure adottate. 
In caso di mancata trasmissione dei provvedimenti  idonei a 
rimuovere le irregolarità e a ripristinare gli equilibri di bilancio o, 
qualora lo scrutinio della magistratura contabile dia esito negativo, 
la relativa pronunzia dichiarativa comporterà effetti preclusivi 
dell’attuazione di programmi di spesa per i quali sia stata accertata 
la mancata copertura o l’insussistenza della relativa sostenibilità 
finanziaria. 
Mentre le delibere di accertamento contemplate  dall’art. 
148 bis del TUEL e la conseguente, successiva, verifica si 
                                                 
21
 Cfr. Corte dei conti, Sez. regionale di controllo per il Veneto, deliberazione 
n. 182/2013/INPR adottata nell’adunanza del 12 luglio 2013. 
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collocano nel tradizionale alveo del controllo collaborativo, la 
stessa pronuncia può assumere la ben diversa connotazione 
interdittiva e preclusiva dell’attività dell’ente unicamente, tuttavia, 
dove vengano vulnerati i principi dell’equilibrio strutturale di 
bilancio e della sostenibilità dell’indebitamento22. 
 
3. I controlli sulla copertura finanziaria delle leggi 
regionali 
 Nella logica di una coerente e più compiuta definizione del 
quadro normativo dei controlli esterni sulle autonomie territoriali, 
il D.L. 174/2012 ha inteso rafforzare gli strumenti per il 
coordinamento della finanza pubblica adeguando, ai sensi degli 
articoli 28, 81, 97, 100 e 119 Cost., le forme di partecipazione 
della Corte dei conti al controllo sulla gestione finanziaria delle 
Regioni.  
                                                 
22
 In altri termini, per passare ad esempi concreti, nel caso di mancato rispetto 
del patto di stabilità o di altre criticità non riconducibili alla mancata 
copertura o insussistenza della relativa sostenibilità finanziaria, alla prima 
delibera di accertamento della Corte, prevista dal primo comma dell’art. 148 
bis, che suggerirà le misure da adottare, ed ai provvedimenti conseguenti da 
parte del Comune, non vi sarà alcun esito interdittivo (“è preclusa 
l’attuazione dei programmi di spesa”, art. 148 bis, comma 3, ultima parte, 
Tuel), che invece concerne, testualmente, le sole ipotesi di mancata copertura 
o l’insussitenza della relativa sostenibilità finanziaria. Cfr. Corte dei conti, 
deliberazione n. 182/2013/INPR. 
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 Nel nuovo quadro delle garanzie ordinamentali dirette ad 
incrementare la circolazione delle informazioni utili al 
coordinamento tra i livelli di governo statale e regionale e ad 
assicurare il rispetto dei vincoli finanziari derivanti 
dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea, l’art. 1, comma 
2, del decreto legge citato23, come introdotto dalla legge di 
conversione, successivamente modificato dall’art. 33 del D.L. 91 
del 2014, conv. in L. 116/2014, stabilisce che “annualmente le 
Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti trasmettono ai 
Consigli regionali una relazione sulla tipologia delle coperture 
finanziarie adottate nelle leggi regionali approvate nell’anno 
precedente e sulle tecniche di quantificazione degli oneri”. Ai 
sensi del successivo comma 8, detta relazione deve essere 
trasmessa, altresì, alla “Presidenza del Consiglio dei Ministri e al 
Ministero dell’economia e delle finanze per le determinazioni di 
competenza”. 
 Con tale strumento di controllo referente, finalizzato a 
garantire l’effettivo coordinamento della finanza pubblica e il 
rispetto del principio del pareggio di bilancio sancito dal novellato 
                                                 
23
 Corte dei conti, Sezione delle Autonomie, Prime linee di orientamento per 
le relazioni semestrali sulla tipologia delle coperture finanziarie e sulle 
tecniche di quantificazione degli oneri delle leggi regionali, deliberazione n. 
10/SEZAUT/2013/INPR del 20 marzo 2013.  
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art. 81 Costituzione, la riforma mira, soprattutto, ad arricchire il 
patrimonio conoscitivo dei Consigli regionali su un tema, quello 
della copertura finanziaria e delle tecniche di quantificazione degli 
oneri previsti dalle leggi regionali, ad elevato tasso di tecnicismo 
finanziario-contabile. 
 La nuova attribuzione, intestata alle Sezioni regionali di 
controllo, rappresenta il tentativo di dare maggiore effettività al 
principio della copertura finanziaria sancito dal quarto comma 
dell’art. 81della Cost., ai sensi del quale ogni iniziativa legislativa 
regionale, per non compromettere la permanenza degli equilibri 
finanziari, deve indicare le risorse necessarie a sostenere i nuovi o 
maggiori oneri che essa comporti.  
 Tale principio, direttamente applicabile non solo allo Stato e 
alle regioni a statuto ordinario, ma anche alle autonomie speciali24, 
ha assunto maggior pregnanza alla luce del più generale principio 
delle’quilibrio di bilancio sancito al nuovo primo comaa dell’art. 
81 Cost. ed esteso alle autonomie territoriali dal richiamo 
contenuto agli articoli 97 e 119. Tale inquadramento implica la 
necessità di un maggior concorso degli enti regionali alla 
salvaguardia della stabilità finanziaria dell’intero settore pubblico 
                                                 
24
 Cfr. Corte costituzionale n. 213/2008 e n. 359/2007 
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e al perseguimento degli obiettivi nazionali condizionati da 
obblighi comunitari che, per loro natura, eccedono le possibilità di 
interevento dei singoli livelli territoriali sub-statali25. 
 L’esistenza di un’adeguata copertura degli oneri finanziari 
derivanti dalle leggi di spesa costituisce, dunque, il primo presidio 
a tutela del successivo equilibrio di una gestione che deve 
prevenire ogni rischio di futuro scompenso. A tal fine, 
l’adeguatezza della copertura deve riscontrarsi sia con riferimento 
ai criteri utilizzati per la quantificazione degli oneri, sia con 
riferimento all’esistenza delle risorse necessarie per la loro 
copertura.  
 Nell’ambito degli strumenti predisposti dal legislatore a 
garanzia di un’effettiva copertura finanziaria delle leggi di spesa, 
alla Sezione è pertanto rimessa un’importante attività ausiliaria, 
che ha per oggetto un’analisi retrospettiva proiettata al futuro e 
finalizzata a intercettare e a segnalare all’organo politico eventuali 
situazioni sistemiche o puntuali che potrebbero ripercuotersi 
negativamente sugli equilibri di bilancio. 
 
                                                 
25
 Corte dei conti, Sez. Autonomie, deliberazione n. 10 del 20 marzo 2013; 




4. La natura collaborativa del controllo: cui prodest? 
 Si è più volte, ribadito, nelle pagine che precedono, che 
natura collaborativa del controllo significa che le finalità di tale 
funzione non sono censorie, ma dirette essenzialmente a rendere 
edotta l’amministrazione controllata del suo eventuale 
malfunzionamento e a stimolare doverose correzioni della sua 
azione. 
 Detto altrimenti, l’attribuzione alla Corte dei conti di un 
potere collaborativo di suggerire misure correttive che 
l’amministrazione deve decidere ed attuare, ma sostanzialmente 
non idoneo a determinare esiti di carattere sanzionatorio, non 
risolve il problema delle iniziative da adottare nei casi in cui 
l’Amministrazione non ponga in essere le procedure correttive 
necessarie, così come delineate dall’organo di controllo26. 
 Legittimo, quindi, chiedersi quale sia il valore aggiunto, 
quel quid pluris,  di un’ennesima categoria concettuale (e che tale 
rimane) di controllo, e se non sia, invero, auspicabile un controllo 
più severo, austero e distaccato, che incarni un momento di 
                                                 
26
 P. MADDALENA, Le prospettive del controllo e della giurisdizione della 
Corte dei Conti alla luce della più recente giurisprudenza costituzionale e 
nel contesto dell’attuale crisi economico-finanziaria, Relazione del Giudice 
emerito della Corte costituzionale in occasione del 150° anniversario 
dell’istituzione della Corte dei conti (1862-2012), Bologna 15 novembre 
2012, su www.corteconti.it  
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chiusura del circolo azione-monitoraggio-azione, senza indulgere 
ad apprendimenti (che pur occorre promuovere efficacemente, 
consapevolmente) affidati soltanto alla buona volontà27. 
 In altre parole, un sindacato niente affatto collaborativo. 
 Segnali di apertura in questa direzione provengono, come si 
è analizzato nel paragrafo 2., dalla recente normativa in materia di 
finanza regionale e ruolo della Corte dei conti, laddove il 
legislatore ha previsto, in caso di mancata ottemperanza 
dell’amministrazione regionale all’obbligo, proveniente dalle 
sezioni regionali di controllo, di adottare i provvedimenti idonei a 
rimuovere le irregolarità e a ripristinare gli equilibri di bilancio – 
in seguito all’accertamento di squilibri economico finanziari, della 
mancata copertura di spese, della violazione di norme finalizzate a 
garantire la regolarità della gestione finanziaria o del mancato 
rispetto degli obiettivi posti col patto di stabilità interno – una vera 
e propria sanzione consistente nella preclusione della attuazione 
dei programmi di spesa per i quali è stata accertata la mancata 
copertura o l’insussistenza della relativa sostenibilità finanziaria. 
                                                 
27
 R. BETTINI, Il controllo sulla gestione. La riforma della Corte dei conti 
come svolta storica nella politica amministrativa italiana? in Documenti 
CNEL, Parlamento, governo e controlli nei convegni del Cogest, Roma, 
1996, pag. 135 e ss. 
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 Nel nuovo scenario della finanza pubblica allargata, il 
legislatore sembra aver recepito quelle tendenze già in essere, 
quali l’insoddisfazione per lo scarso seguito dato agli accertamenti 
delle sezioni regionali da parte degli enti controllati, in assenza di 
poteri direttamente sanzionatori28, “via via armando il controllo 
collaborativo di conseguenze ex lege di natura cogente, inibitoria 
ovvero sanzionatoria, a tutela degli equilibri finanziari 
prospettici”29. 
 Il controllo sulla gestione assume la nuova veste di 
controllo di “legalità e regolarità”, distanziandosi dal carattere 
collaborativo per acquisire una connotazione più marcatamente di 
garanzia rispetto agli equilibri finanziari, e per questo ascrivibile 
alla categoria dei controlli di natura preventiva, finalizzati ad 
evitare danni irreparabili all’equilibrio di bilancio. 
 Questo nuovo controllo30 assegnato alla Corte (rectius: 
Sezioni regionali) ha, come parametro, le disposizioni poste a 
salvaguardia degli equilibri di bilancio e le norme statali 
espressive di principi di coordinamento della finanza pubblica e, 
                                                 
28
 M. MORVILLO, La Corte dei conti e i controlli sulla finanza locale: spunti 
per una lettura congiunta della sentenza 60/2013 e del d.l. 174/2012, su 
Forum di Quaderni costituzionali, 28 giugno 2013. 
29
 D. MORGANTE, op. cit., pag. 10. 
30




come misura, un esito dicotomico di conformità o meno a detti 
parametri. 
 Il controllo di legalità - regolarità si distacca, dunque, dal 
controllo sulla gestione, raccordandosi direttamente all’art. 100 
Cost., oltre che agli artt. 11 e 117 Cost., senza più la necessità di 
trovare una giustificazione nel carattere di collaborazione con 
l’amministrazione controllata:  esso è strumentale al rispetto degli 
obblighi che lo Stato ha assunto nei confronti dell’Unione 
europea, in ordine alle politiche di contenimento della spesa, e può 
sfociare in misure interdittive atte a prevenire pratiche contrarie ai 
principi della previa copertura e dell’equilibrio di bilancio31. 
 L’esigenza di assicurare indefettibilmente il rispetto delle 
regole di convergenza e stabilità dei conti è diventata cogente per 
tutte le amministrazioni, sia pure con diverse declinazioni di 
significato, come evidenziato nella sentenza n. 39 del 2014 della 
Corte costituzionale, che distingue gli effetti delle pronunce della 
Corte dei conti a seconda che riguardino le Regioni o gli enti 
locali e gli enti del servizio sanitario nazionale32. 
                                                 
31
 Corte Costituzionale, n. 40 del 2014. 
32
 Ricapitolando brevemente il complesso quadro normativo, ulteriormente 
arricchito dai recenti interventi manipolativi della Consulta, si può ricostruire 
il tema del controllo della Corte, declinato alle diverse realtà terrioriali, nei 
termini che seguono. Molte problematiche, concernenti gli ambiti soggettivi 
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ed oggettivi, i contenuti e i limiti della funzione di controllo che l’art. 100 
della Cost. ha intestato alla Corte dei conti, rimangono ancora sospese ed 
altre maturano in relazione ai mobili confini della materia della contabilità 
pubblica, in continua espansione per effetto del moltiplicarsi dei centri di 
spesa pubblica, connesso anche al policentrismo amministrativo. Il passaggio 
dalla finanza statale alla finanza pubblica allargata, comprensiva dei bilanci 
degli enti territoriali e degli altri soggetti pubblici che gestiscono risorse 
pubbliche, quale emerge dagli articoli 81, 97, 117 e 119 della Costituzione, 
come riformulati dalla legge costituzionale n. 1 del 2012, ha posto l'esigenza, 
alla luce dei vincoli finanziari derivanti dall'appartenenza dell'Italia 
all'Unione europea, di interventi legislativi mirati ad assicurare, come 
richiesto dal testo modificato dell'art. 97 Cost., il rispetto, da parte degli 
operatori pubblici, dell'equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito 
pubblico. Nel segno del cambiamento un ruolo fondamentale riveste la legge 
n. 20 del 1994 che, incidendo profondamente nel tradizionale assetto dei 
controlli della magistratura contabile, ha ridotto l’ambito del controllo 
preventivo di legittimità ad alcune categorie di atti, tassativamente elencati 
all’articolo 3, comma 1, e, nel contempo, ha introdotto il controllo 
successivo, anche in corso d'esercizio, sulla gestione del bilancio e del 
patrimonio delle amministrazioni pubbliche (art. 3, commi 4 e 5), stabilendo, 
in particolare, che "nei confronti delle amministrazioni regionali, il controllo 
della gestione concerne il perseguimento degli obiettivi stabiliti dalla legge 
di principio e di programma". In seguito, ai fini del coordinamento della 
finanza pubblica, l'articolo 7, comma7 della legge 131 del 2003 ha attribuito 
alla Corte dei conti, in chiave evolutiva, “la verifica del rispetto degli 
equilibri del bilancio da parte di comuni, province, città metropolitane e 
regioni, in relazione al patto di stabilità interno e ai vincoli derivanti 
dall'appartenenza dell'Italia all'Unione europea". Tale tipologia di controllo 
è stata, pertanto, estesa alle Regioni, le quali sono, ora, coinvolte nel processo 
di salvaguardia della stabilità finanziaria di tutta la finanza pubblica. 
Nell'ottica, ancora, del coordinamento della finanza pubblica e di tutela 
dell'unità economica della Repubblica, l'articolo 1, commi 166 e seguenti 
della legge 266 del 2005 (legge finanziaria 2006) ha esteso le funzioni di 
controllo della Corte dei conti, prescrivendo, tra l’altro, che “gli organi degli 
enti locali di revisione economico - finanziaria trasmettono alle competenti 
Sezioni regionali di controllo una relazione sul bilancio di previsione 
dell'esercizio di competenza e sul rendiconto dell'esercizio medesimo”. Tali 
disposizioni normative, volte a dare maggiore funzionalità ed efficacia ai 
controlli, concorrono alla formazione di “una visione unitaria della finanza 
pubblica, ai fini della tutela dell'equilibrio finanziario e di osservanza del 
patto di stabilità interno” (Corte costituzionale 198, del 2012 e 179, del 
2007). Esse, infatti, introducono “controlli di legalità e regolarità sulle 
finanze pubbliche, attribuiti alla Corte dei conti in riferimento alle 
compatibilità poste dagli articoli 81 e 119 della costituzione e agli obiettivi 
parametrici di governo dei conti pubblici concordati in sede europea" (Corte 
costituzionale 60, del 2013). La necessità per le pubbliche amministrazioni di 
assicurare, in coerenza con l'ordinamento dell'Unione europea, l'equilibrio dei 
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bilanci e la sostenibilità del debito pubblico, è resa ormai ineludibile dal 
dettato costituzionale (art. 97 Cost.) che legittima una generalizzata verifica 
sull'equilibrio economico-finanziario del complesso delle amministrazioni 
pubbliche a tutela dell'unità economica della Repubblica, in riferimento a 
parametri costituzionali (articoli 81, 119 e 120 Cost.) ed ai vincoli derivanti 
dall'appartenenza dell'Italia all'Unione europea (articoli 11 e 117 Cost.). Tali 
complessi e delicati obiettivi di finanza pubblica trovano generale presidio 
nel sindacato della Corte dei conti, quale magistratura neutrale ed 
indipendente, garante imparziale dell'equilibrio economico-finanziario del 
settore pubblico (Corte costituzionale n. 60 del 2013). Nell’ambito del 
progressivo ampliamento del sistema dei controlli di legalità e regolarità 
amministrativa e finanziaria, particolare importanza e significato assume, in 
funzione di una maggiore garanzia di sana e corretta gestione della finanza 
pubblica allargata, il d.l. 10 ottobre 2012 n. 174, che ha potenziato l'azione 
della magistratura contabile sugli enti territoriali. Il citato decreto legge, con 
le modifiche recate dalla legge di conversione, rafforza, tra l’altro, la 
partecipazione della Corte dei conti al controllo sulla gestione finanziaria 
delle Regioni, attribuendo (articolo 1, comma 3) alle Sezioni regionali di 
controllo l'esame “dei bilanci preventivi e dei rendiconti consuntivi delle 
Regioni, con le modalità e secondo le procedure di cui all'articolo1, commi 
166 e seguenti della legge 23 dicembre 2005, n. 266, per la verifica del 
rispetto degli obiettivi annuali posti dal patto di stabilità interno, 
dell'osservanza del vincolo previsto in materia di indebitamento dall'articolo 
119 della Costituzione, della sostenibilità dell'indebitamento e dell'assenza di 
irregolarità suscettibili di pregiudicare, anche in prospettiva, l'equilibrio 
economico finanziario.” Il valore e l’importanza di tale funzione rimangono 
immutati anche a seguito della recentissima sentenza n. 39 del 2014, con la 
quale la Corte costituzionale, nel dichiarare la illegittimità costituzionale di 
alcune disposizioni del decreto legge n. 174, del 2012 (tra cui, in particolare, 
il comma 7 dell’art. 1, “limitatamente alla parte in cui si riferisce al 
controllo dei bilanci preventivi ed ai rendiconti consuntivi delle Regioni”), 
sembra avere ulteriormente confermato il ruolo che, “stante la posizione di 
indipendenza e neutralità del giudice contabile al servizio dello Stato 
ordinamento”, la Corte dei conti svolge in veste collaborativa, a fini di tutela 
“della finanza pubblica allargata” (..) “Detti controlli si risolvono in un 
esito alternativo, nel senso che devono decidere se i bilanci preventivi e 
successivi degli enti territoriali siano o meno rispettosi del patto di stabilità e 
del principio di equilibrio. Cionondimeno, essi non impingono nella 
discrezionalità propria della particolare autonomia di cui sono dotati gli enti 
territoriali destinatari, ma sono mirati unicamnete a garantire la sana 
gestione finanziaria, prevenendo o contrastando pratiche non conformi ai 
richiamati principi costituzionali”. E’ stato escluso, infatti, che le pronunce 
di accertamento e di verifica delle sezioni regionali di controllo della Corte 
dei conti possano avere l’effetto di vincolare il contenuto della produzione 
legislativa delle Regioni, nonché di inibire l’efficacia di tali leggi (per la 
mancata trasmissione dei provvedimenti modificativi o per l’inadeguatezza 
degli stessi). Quanto al tema dei controlli sui bilanci degli enti locali, la 
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 Come può notarsi, sembra ancora lontano un equilibrato 
punto di mediazione in un ordinamento che oscilla tra 
l’indifferenza (delle amministrazioni statali) rispetto al seguito 
delle osservazioni contenute nelle relazioni di controllo della 
Corte dei conti e l’opposto obbligo (per le amministrazioni locali) 
di ottemperanza a tali rilievi e che autorizza la sezione regionale 
della Corte ad irrogare una sanzione che blocca l’attività (tuttavia, 
solo in caso di mancata copertura di programmi di spesa o 
insussistenza della relativa sostenibilità finanzaria)33 e non 
                                                                                                                              
successiva sentenza della Consulta n. 40 del 2014, valorizzando “i caratteri 
di neutralità e di indipendenza del controllo di legittimità della Corte dei 
conti”, afferma che “in una prospettiva funzionale ai principi di 
coordinamento e armonizzazione dei conti pubblici, [detti controlli] [....] 
possano essere accompagnati anche da misure atte a prevenire pratiche 
contrarie ai principi della previa copertura e dell’equilibrio di bilancio”. 
Cfr. Corte dei conti, Sez. delle Autonomie, Note metodologiche di lettura dei 
questionari – Relazione dei collegi sindacali degli enti dei servizi sanitari 
regionali – Bilancio di esercizio 2013, delibera n. 13/2014/SEZAUT/INPR; 
Corte dei conti, Sez. regionale di controllo per l’Emilia Romagna, 
deliberazione n. 148/2014/PRSP; Corte dei Conti, Sez. controllo per il 
Molise, delibera 42 del 2014. 
33
 Questo significa che gli effetti inibitori previsti dall’art. 1 del D.L. 
174/2012 possono verificarsi solo se sia puntualmente individuato il 
programma di spesa che sia privo di copertura finanziaria, o che, in 
prospettiva, non sia finanziariamente sostenibile. Inoltre occorre accertare 
che il programma di spesa non sia diretta attuazione di una previsione di 
legge regionale, fattispecie per la quale andrebbero rispettati i principi 
affermati dal Giudice delle leggi nella ricordata sentenza n. 39/2014. In ogni 
caso, al di fuori di tali condizioni, resta pienamente operante il controllo 
collaborativo della Corte, con il potere-dovere delle sezioni regionali di 
controllo di segnalare le irregolarità rilevate e di monitorare i successivi 
comportamenti dell’amministrazione,  
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ammette risposte diverse rispetto alla secca alternativa 
rappresentata dall’adeguamento o meno (si o no)34. 
 
5. (In origine fu) Il controllo sugli enti cui lo stato 
contribuisce in via ordinaria. Quid per le società partecipate 
dallo Stato 
La carta costituzionale introduceva, con l’art. 100, un tipo 
di controllo non previsto dal testo unico del 1934: quello sulla 
gestione finanziaria degli enti cui lo Stato contribuisce in via 
ordinaria. 
A dare attuazione alla disposizione costituzionale ha 
provveduto la legge 21 marzo 1958 n. 259, la cui vigenza è stata 
espressamente confermata dalla successiva riforma del 1994. 
 Devono essere considerate contribuzioni ordinarie (art. 2) i 
contributi che, con qualsiasi denominazione, una pubblica 
amministrazione o un’azienda autonoma statale abbia assunto a 
proprio carico, con carattere di periodicità, per la gestione 
finanziaria di un ente, o che da oltre un biennio siano iscritti nel 
suo bilancio (c.d. “contribuzioni dirette”), nonché le imposte, tasse 
                                                 
34
 A.L. TARASCO, Il sistema dei controlli sulle Regioni: tecniche della Corte 
dei conti ed esigenze di codificazione, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, 
n. 1-2, 2013, pag. 163 e ss. 
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e contributi che, con carattere di continuità, gli enti siano 
autorizzati ad imporre o che siano comunque ad essi devoluti (c.d. 
“contribuzioni indirette”)35. 
Dal controllo sono esclusi36 gli enti di interesse 
esclusivamente locale e quelli per i quali la contribuzione dello 
                                                 
35
 Rientrano nell’ambito di applicazione del citato art. 2 anche le società 
derivanti dalla trasformazione degli enti pubblici economici in società per 
azioni, fino a quando permanga la partecipazione maggioritaria dello Stato o 
degli altri pubblici poteri al capitale sociale, cioè fino a quando lo Stato 
conservi, nella propria disponibilità, la gestione economica mediante una 
partecipazione esclusiva o prevalente al capitale azionario delle stesse. A tale 
proposito, è stato osservato che le ragioni che stanno alla base del controllo 
spettante alla Corte dei conti sugli enti pubblici economici sottoposti a 
trasformazione non possono considerarsi superate “in conseguenza del solo 
mutare della veste giuridica degli stessi enti, ove a tale mutamento formale 
non faccia seguito anche una modifica di carattere sostanziale 
nell’imputazione del patrimonio (ora trasformato in capitale azionario) tale 
da sottrarre la gestione finanziaria degli enti trasformati alla disponibilità 
dello Stato” (Corte Cost., 28 dicembre 1993 n. 466). In altre parole, la Corte, 
accogliendo la nozione sostanziale di impresa pubblica, in sintonia con 
l’orientamento generale della Corte di Giustizia Europea, mostra che altro è il 
semplice mutamento della natura giuridica del soggetto gestore dell’impresa, 
non connesso al mutamento della funzione pubblica dell’attività dell’impresa 
gestita – seppur finalizzato, tale mutamento, a favorire l’ingresso nella 
struttura proprietaria di privati investitori – altro è la privatizzazione in senso 
proprio. Si è, quindi, concluso, che la semplice trasformazione in s.p.a. non è 
idonea a trasformare la natura pubblicistica degli enti laddove le società, in 
mano al controllo maggioritario dell’azionista pubblico (c.d. privatizzazione 
formale o soggettiva), continuano ad essere affidatarie di rilevanti interessi 
pubblici. Cfr. M. SCIASCIA, op. cit., pag. 349. Per una ricostruzione storica 
delle società a partecipazione pubblica statale, si veda S. CASSESE, La nuova 
costituzione economica, Roma, Laterza, 2011; L. CAMERIERO, Storia e 
funzione dell’impresa pubblica: dall’Iri alle società pubbliche, in R. DE 
NICTOLIS, L. CAMERIERO (a cura di), Le società pubbliche in house e miste, 
Milano, Giuffrè, 2008; M. CLARICH, Le società partecipate dallo Stato e 
dagli enti locali fra diritto pubblico e  diritto privato, in F. GUERRERA (a cura 
di), Le società a partecipazione pubblica, Torino, Giappichelli, 2010. Quid, 
del controllo esterno in caso di società partecipate da amministrazioni 
regionali, provinciali e locali?  
36
 Le disposizioni della legge 259/1958 non si applicano, altresì, alle Regioni, 
alle province, ai comuni, alle istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza 
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Stato sia di particolare tenuità, in relazione alla natura dell’ente e 
alla sua consistenza patrimoniale e finanziaria, nonché gli enti ai 
quali la contribuzione dello Stato sia stata concessa in 
applicazione di provvedimenti legislativi di carattere generale. 
Emerge, quindi, una nozione di ente non rigorosamente 
definita37: la legge si riferisce a soggetti giuridici che vengono 
sottoposti a controllo perché a finanza parzialmente o totalmente 
derivata dallo Stato, o in quanto, pur avendo una connotazione 
privatistica e, pur conducendo una gestione sulla base di moduli 
civilistici, fruiscono di un apporto al patrimonio da parte dello 
Stato in capitale, servizi o beni, o mediante la concessione di 
garanzia finanziaria38.  
L’idea sottesa alla previsione costituzionale è che il 
controllo qualificato ed imparziale della Corte dei conti segua, più 
che la soggettività degli enti, le risorse mediante le quali essi 
operano. Di conseguenza, gli enti soggetti al controllo hanno, per 
lo più, personalità giuridica di diritto pubblico, ma non sono 
                                                                                                                              
regolate dalla legge 17 luglio 1890 n. 6972, e s.m.i. e agli istituti di credito 
sottoposti alla vigilanza dell’Ispettorato del credito. 
37
 Corte dei conti, Sezione del controllo sugli enti, delibera n.13/2013 del 15 
marzo 2013 e delibera n.25/2014 del 31 marzo 2014. 
38
 Relazione del Presidente della Corte dei conti, Raffaele Squitieri, in 
occasione dell’inaugurazione dell’anno giudiziario 2014. 
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esclusi quelli che, risultanti da privatizzazioni solo formali, 
permangono, nella sostanza, in mano pubblica.  
Ne deriva la necessità di una periodica ricognizione delle 
caratteristiche degli organismi pubblici o finanziati da pubblici 
poteri, al fine della loro qualificazione come “enti a cui lo Stato 
contribuisce in via ordinaria”, da sottoporre a controllo.  
La normativa positiva ha previsto due modalità di controllo. 
In primis, quello svolto direttamente dall’apposito ufficio della 
Corte dei Conti (Sezione controllo enti, istituita dall’art. 9), cui gli 
enti devono far pervenire (art. 4) i conti consuntivi e i bilanci di 
esercizio col relativo conto dei profitti e delle perdite corredati 
dalle relazioni dei rispettivi organi amministrativi e di revisione 
(controllo c.d. “cartolare”). 
Qualora la Corte ritenga insufficienti gli elementi ad essa 
pervenuti, può chiedere agli enti controllati e ai Ministeri 
competenti informazioni, notizie, atti e documenti concernenti le 
gestioni finanziarie (art. 6).  
Non oltre sei mesi dalla presentazione di detta 
documentazione, la Corte dei conti riferisce al Parlamento circa 
l’esito del controllo eseguito sulla gestione finanziaria.  
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Ove, invece, lo Stato o un’azienda autonoma statale 
contribuiscano agli enti pubblici con apporto al patrimonio in 
capitale o servizi o beni, ovvero mediante concessione di garanzia 
finanziaria, il controllo de quo è esercitato, anziché (solo) sui 
documenti contabili, da un magistrato della Corte (art. 12) che 
partecipa alle sedute degli organi di amministrazione e revisione 
dell’ente e che garantisce un controllo concomitante sugli atti di 
gestione. Trattasi di un controllo (detto “presenziale”) più 
capillare e penetrante che consente al magistrato delegato di 
acquisire dati e notizie in maniera completa e immediata, senza far 
ricorso a richieste formali, come nel caso precedente. L’attività 
del magistrato termina, parimenti, con la comunicazione di una 
relazione sul controllo svolto alle Camere (art. 7). 
In entrambi i casi, l’essenza del controllo si risolve in una 
sollecitazione dell’organo politico a valutare i risultati del 
controllo eseguito secondo uno schema che concepisce la Corte 
come servente (nel senso nobile di ausiliaria) le assemblee 
elettive39. 
 
                                                 
39
 A.L. TARASCO, Corte dei conti ed effetti dei controlli amministrativi, 
Padova, Cedam, 2012, pag. 227.  
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6. Organismi a partecipazione pubblica e controllo 
indiretto della Corte  
 Il tema delle società partecipate40 – cioè di quelle ipotesi in 
cui l’ente pubblico si avvale di strutture societarie dallo stesso 
                                                 
40
 Le società in house e miste vengono non di rado trattate congiuntamente; 
spesso il tema è commisto soprattutto con quello dei servizi pubblici locali, 
sotto il profilo delle forme di gestione e delle procedure di affidamento. La 
letteratura è, pertanto, assai vasta. Per ricostruire il dibattito, tra gli altri, si 
segnalano, F. FIMMANÒ, L’ordinamento delle società pubbliche tra natura 
del soggetto e natura dell’attività, in Riv. Corte conti, 2013, 3, pag. 576 e ss; 
C.M. SARACINO, Note in tema di controllo analogo: la lente del giurista tra 
indici presuntivi e parametri statutari, in Il Foro amm. T.A.R, 2008, pag. 
1117-1142; M. CLARICH, Le società miste a capitale pubblico e privato tra 
affidamenti in house e concorrenza per il mercato, in Corr. Giur., 2007, 7, 
pag. 895;  ID. Società di mercato e quasi-amministrazioni, in Dir. amm., 
2009, 2, pag. 253-263; M. DUGATO, La disciplina dei servizi pubblici locali, 
in Giorn. dir. amm., 2004, pag. 121; F. MERUSI, D. IARIA, (ad vocem) 
Partecipazioni pubbliche, in Enc. giur., vol. XXII, Roma, 1990; A. SAU, Il 
dilemma delle società miste: divieto di affidamento diretto e forza del 
partnerariato, in Riv. trim. degli appalti, 2006, 4, pag. 987 e ss; L. 
AMMANNATI, M.A. CABIDDU, P. DE CARLI, Servizi pubblici, concorrenza, 
diritti, Milano, Giuffrè, 2001; D. SORACE, Pubblico e privato nella gestione 
dei servizi pubblici locali mediante società per azioni, in Riv. it. dir. pubbl. 
comunitario, 1997, pag. 51 e ss; R. GAROFOLI, Modalità di scelta dei 
partners privati di una società a prevalente partecipazione pubblica locale, 
in Urb. e app., 1998, pag. 168 e ss; G. DI GASPARE, I servizi pubblici locali 
verso il mercato, in Dir. pubbl., 1999, pag. 797; A. NIUTTA, A. POLICE, 
Forma e realtà nelle società per la gestione dei servizi pubblici locali, in Riv. 
dir. comm., 1999, I, pag. 477; C. GALTIERI, Il rapporto tra ente locale e 
società miste per la gestione dei tributi locali – Profili contrattuali di 
monitoraggio dell’attività e di responsabilità, in Tributi loc. e reg., 2003, 
pag. 759 e ss; L. AMMANNATI, Sulla inattualità della concorrenza nei servizi 
pubblici locali, in Giorn. dir. amm., 2004, pag. 906; F.C. SCOCA, Il punto 
sulle c.d. società pubbliche, in Dir. economia, 2005, pag. 239; M.A. 
SANDULLI, Il partenariato pubblico-privato e il diritto europeo degli appalti 
e delle concessioni: profili della tutela, in Riv. it. dir. pubbl. comunitario, 
2005, pag. 167; R. CAVALLO PERIN, D. CASALINI, L’in house providing: 
un’impresa dimezzata, in Dir. amm., 2006, pag. 51; M.G. ROVERSI MONACO, 
I caratteri delle gestioni in house, in Giornale dir. amm., 2006, pag. 1371 e 
ss; S. VARONE, Note in tema di affidamento in house e diritto comunitario, in 
Foro amm.-Cons. Stato, 2004, pag. 2416 e ss; P.M. CHITI, Verso la fine del 
modello di gestione dei servizi pubblici locali tramite società miste, in Foro 
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partecipate per lo svolgimento di attività a connotazione 
decisamente pubblicistica – infiamma da anni il dibattito nel 
nostro Paese41; e, sebbene da più parti si auspichi la riduzione del 
proliferare di società pubbliche o miste, considerate una delle 
cause dell’incremento della spesa pubblica degli enti locali, il 
fenomeno rappresenta una delle modalità organizzative più 
significative e diffuse dell’amministrazione pubblica italiana.  
                                                                                                                              
amm.-Tar, 2006, pag. 1161; G. BASSI, Vincoli e “condizioni al contorno” nei 
modelli societari a partecipazione pubblica locale per l’affidamento diretto 
di attività e servizi: dall’in house providing alla società mista, in Appalti e 
contratti, 2008, 6, pag. 42-72; R. DE NICTOLIS, L. CAMERIERO, Le società 
pubbliche in house e miste, Milano, Giuffrè, 2008; F. MASTRAGOSTINO (a 
cura di), La collaborazione pubblico-privato e l’ordinamento amministrativo, 
Torino, Giappichelli, 2011. Quanto agli orientamenti giurisprudenziali, si 
ricordano le sentenze del Consiglio di Stato, Ad.pl., n. 1 del 3 marzo 2008; 
Corte costituzionale, n. 326 del 2008, n. 325 del 2010, n. 199 del 2012; da 
ultimo, Corte di Cassazione, S.U. n. 26283 del 2013. Cfr. anche Corte dei 
conti, Sez. regionale di controllo per la Lombardia, Indagine sulle società ed 
organismi partecipati dagli enti locali della Regione Lombardia, 
deliberazione n. 10 del 22 gennaio 2008; Corte dei conti, Sezione delle 
Autonomie, Indagine sul fenomeno delle partecipazioni in società ed altri 
organismi da parte di Comuni e Province, deliberazione n. 
14/SEZAUT/2010/FRG e, più recentemente, Gli organismi partecipati dagli 
enti territoriali, Relazione 2014, deliberazione n. 15/SEZAUT/2014/FRG. 
41
 “(..) all’ottimismo di chi ha visto con favore l’adozione della forma 
societaria per lo svolgimento di attività che pure rimangono sotto il controllo 
pubblico, sottolineando positivamente il piegarsi dello Stato (o comunque, 
delle pubbliche amministrazioni) alle regole del codice civile e al principio 
dell’uguaglianza dei soggetti economici, si è da subito contrapposto lo 
scetticismo (per non dire di peggio) di coloro per i quali la così detta 
privatizzazione formale non è altro che una forma più o meno mascherata di 
pubblicizzazione”. Così C. IBBA, Tramonto delle partecipazioni pubbliche?, 
in Studi in ricordo di Pier Giusto Jaeger, Milano, Giuffrè, 2011, pag. 354. 
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 Le società a partecipazione pubblica che oggi si riscontrano 
nella pratica possono essere ricondotte a diverse tipologie, a 
seconda del criterio utilizzato per classificarle42. 
 Partendo dall’assunto che la materia degli organismi 
partecipati risulta disciplinata da norme non omogenee, talora 
risalenti nel tempo e, comunque, adottate in mancanza di un 
disegno coerente, in questa sede cercheremo di capire se i recenti 
sforzi legislativi abbiano innovato il quadro di riferimento, in 
punto di controlli, ovvero se nihil sub sole novi. 
 Si è detto in precedenza che la visione unitaria della finanza 
pubblica è alla base dell’articolato sistema di controlli sugli enti 
territoriali, che vede al centro le Sezioni regionali di controllo, le 
cui finalità si riepilogano nell’esigenza di garantire il rispetto degli 
equilibri di bilancio, in relazione al patto di stabilità interno e ai 
vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea. 
 Tali vincoli ed obiettivi richiedono una maggiore effettività 
                                                 
42
 Semplificando, in primis, si ha riguardo alla titolarità della partecipazione 
(organismi partecipati dallo Stato, dalle Regioni o dagli enti locali); 
organismi partecipati distinti per stato (attivi, in liquidazione, cessati) e forma 
giuridica (organizzati in forma di s.p.a., s.r.l.., società consortili, società 
cooperative, consorzi, fondazioni, istituzioni, aziende speciali e altre forme); 
organismi partecipati distinti per tipologia di partecipazione (totalmente 
pubblica con unico partecipante/socio, totalmente pubblica con più 
partecipanti/soci, mista a prevalenza pubblica, a partecipazione paritaria 
pubblica e privata, mista a prevalenza privata); organismi partecipati distinti 
per modalità di partecipazione (diretta, indiretta o entrambe, anche a mezzo 
di holding).  
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dei controlli sugli enti territoriali43, che devono tener conto, 
altresì, dei risultati della gestione delle partecipazioni in società 
controllate e degli enti del SSN (art. 1, comma 3 e 4, d.l. 
174/2012; art. 148 bis T.u.e.l.). 
 Attese le necessità di contenimento della spesa pubblica44, il 
legislatore risulta fermo nella direzione di inibire o contenere 
l’acquisizione/costituzione di nuove partecipazioni in organismi 
comunque denominati: in questo senso si esprime la norma 
secondo cui non possono essere conservate o costituite società 
aventi per oggetto attività di produzione di beni e servizi non 
strettamente necessarie per il perseguimento delle proprie finalità 
istituzionali, né assumere o mantenere direttamente 
partecipazioni, anche di minoranze, in tali società (art. 3, comma 
27, L. 244/2007, legge finanzaria 2008) e, in ogni caso, 
l’assunzione di nuove e il mantenimento delle attuali devono 
essere autorizzati dal competente Consiglio comunale con 
motivata delibera (da trasmettere alla sezione competente della 
                                                 
43
 G. COLOMBINI, Nuovi profili dei controlli nelle più recenti disposizioni 
finanziarie sugli enti locali, in Nuova rass., 1982, 20, pag. 1898 e ss; D. 
FLORENZANO, Le società delle amministrazioni regionali e locali, Padova, 
Cedam, 2008. 
44
 Corte dei conti, Sezione del controllo per la Regione autonoma della 
Sardegna, Monitoraggio delle società e degli organismi partecipati dai 
Comuni della Sardegna e ricognizione delle politiche di dismissione, 
deliberazione n. 25/2014/VSGF; R. PEREZ, La via italiana al controllo della 
spesa pubblica, in Giorn. dir. amm., 2010, 1179 e ss. 
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Corte dei conti) sulla verificata sussistenza dei presupposti (art. 3, 
comma 28, L. 244/2007)45. Ne discende l’obbligo di dismettere 
quelle vietate entro termini prefissati, ora differiti al 31 dicembre 
2014 (art. 3, comma 29, legge cit. e art. 1, comma 569, L. 
147/2013 come modificato dall’art. 2, comma 1, del D.L. 16/2014, 
conv. in L. 68/2014). 
 Il carattere restrittivo delle recenti disposizioni risponde 
dichiaratamente allo scopo di evitare che, per il tramite di attività 
conferite all’organismo esterno, l’ente locale possa eludere 
fondamentali principi di governo del sistema pubblico e di tutela 
della libera concorrenza di mercato, oggi ritenuti strumentali alla 
tutela e al coordinamento della finanza pubblica. 
 Deve darsi atto, infatti, che l’atteggiamento del legislatore 
nei confronti delle società a partecipazione pubblica locale, 
soprattutto declinate a forma di gestione dei servizi pubblici, è 
                                                 
45
 La preoccupazione che la veste societaria possa essere utilizzata per forzare 
le regole poste a tutela della concorrenza e del mercato, nonché quella di 
evitare l’utilizzo da parte delle pubbliche amministrazioni dello strumento 
imprenditoriale in settori estranei alle proprie missioni istituzionali, ha 
determinato il legislatore ad emanare disposizioni assai incisive e di portata 
generale, in quanto vincolanti tutte le pubbliche amministrazioni ed aventi ad 
oggetto la previsione di limiti comuni alla costituzione di società ed 
all’assunzione di partecipazioni. G. URBANO, Le società a partecipazione 
pubblica tra tutela della concorrenza, moralizzazione e 
amministrativizzazione, su www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2012. 
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andato decisamente modificandosi nel tempo46 ed è stato segnato 
da una iniziale, generalizzata, apertura verso il modello gestionale 
societario, con una sostanziale indifferenza del sistema verso 
regole e vincoli specifici, in ossequio al riconoscimento diffuso 
del principio di autonomia degli enti locali in materia, e da un 
progressivo successivo irrigidimento normativo, dettato dai timori 
per la difficile controllabilità del fenomeno, dilagato a macchia 
d’olio e con importanti implicazioni sul piano dei costi locali, e 
dai rischi di violazione delle regole della concorrenza, rilevati in 
prima battuta in ambito comunitario. 
 Le novità introdotte47 dal D.L. 174/2012 nel sistema dei 
controlli segnano un importante punto di svolta nei rapporti tra 
enti locali e società partecipate, con effetti incisivi e durevoli per 
l’azione amministrativa: per la prima volta, il legislatore disciplina 
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 M. CAMMELLI, A. ZIROLDI, Le società a partecipazione pubblica nel 
sistema locale, Rimini, Maggioli, 1999; M. DUGATO, Le società per la 
gestione dei servizi pubblici locali, Milano, Ipsoa, 2001. 
47
 G. BASSI, Il sottosistema dei controlli sulle società partecipate. Questioni 
di interpretazione e criticità applicative sul nuovo art. 147 quater Tuel, in 
Comuni d’Italia, 2012, 6, pag. 30 e ss; M. NICO, Le società partecipate dagli 
enti locali dopo il “decreto sui controlli”, Rimini, Maggioli, 2013, pag. 176 e 
ss; E. CIVETTA, Legge di stabilità 2014, Guida all’applicazione negli enti 
locali della legge 27 dicembre 2013, n. 147, Rimini, Maggioli, 2014; F. 
GOISIS, La natura delle società a partecipazione pubblica: norme nuove e 
questioni antiche, intervento presentato al Quinto incontro del ciclo “Alla 
ricerca del filo di Arianna”, anno 2014, Tar Lombardia, Milano; G. PERULLI, 
A. MINGARELLI, Servizi pubblici e società partecipate, Halley editrice, 2008, 
pag. 49 e ss. 
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in maniera organica e particolareggiata le modalità di controllo 
sistematico che l’ente locale deve istituire per esercitare al meglio 
le incombenze che gli competono nella veste giuridica di socio 
pubblico. 
 Per realizzare questo obiettivo, l’art. 3 del decreto in esame 
non esita ad intervenire sulla struttura portante delle regole che 
presiedono al funzionamento delle Autonomie locali, inserendo 
nel d.lgs. 267/2000 – all’interno di una più ampia manovra diretta 
a rafforzare i controlli in materia di enti locali – il nuovo art. 147 
quater, interamente dedicato ai controlli sulle società non quotate 
partecipate48.  
 I controlli interni sulle società partecipate non quotate sono 
esercitati dalle strutture proprie dell’ente locale, che ne sono 
responsabili. Al riguardo è prevista la definizione, in via 
preventiva, da parte degli enti degli obiettivi a cui deve tendere la 
società partecipata, secondo standard qualitativi e quantitativi, e 
l’organizzazione di un idoneo sistema informativo finalizzato a 
rilevare i rapporti finanziari tra l’ente proprietario e la società, la 
situazione contabile, gestionale e organizzativa delle società, i 
                                                 
48
 La nuova disciplina del controllo non si applica alle società quotate, 
intendendo per tali, ai sensi del decreto, le società emittenti strumenti 
finanziari quotati in mercati regolamentati. 
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contratti di servizio, la qualità dei servizi, il rispetto delle norme di 
legge sui vincoli di finanza pubblica. La finalità è quella di 
effettuare il monitoraggio periodico sull’andamento delle società 
partecipate, analizzando gli scostamenti rispetto agli obiettivi 
assegnati, per individuare le opportune azioni correttive, anche in 
riferimento a possibili squilibri economico-finanziari rilevanti per 
il bilancio dell’ente. 
 Con l’introduzione degli artt. 148 e 148 bis del TUEL si 
stabiliscono innovativi parametri del controllo esterno affidato alla 
Corte dei conti49: in particolare, nel nuovo art. 148 bis, si prevede 
che le Sezioni regionali di controllo esaminino i bilanci preventivi 
e i rendiconti consuntivi degli enti locali, ai sensi dell’art. 1, 
commi 166 e seguenti, della legge 266/2005, per la verifica del 
rispetto degli obiettivi annuali posti dal patto di stabilità interno, 
dell’osservanza del vincolo previsto in materia di indebitamento 
dall’art. 119, sesto comma, della Costituzione, della sostenibilità 
dell’indebitamento, dell’assenza di irregolarità, suscettibili di 
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 Corte dei conti, Sez. regionale di controllo per il Veneto, delibera n. 
903/2012/INPR, Indicazioni agli enti locali del Veneto per la verifica del 
bilancio di previsione 2012 anche in relazione alle nuove disposizioni di cui 
al D.L. 174/2012; delibera n. 182/2013/INPR, Linee guida per l’applicazione 
dell’art. 148 bis del TUEL introdotto dall’art. 3 del D.L. 174/2012 convertito 




pregiudicare, anche in prospettiva, gli equilibri economico 
finanziari degli enti. Evidenziandosi, di conseguenza, 
l’importanza che il legislatore assegna al valore dell’effettivo 
equilibrio di bilancio, presente e futuro, in relazione agli eventi 
potenzialmente lesivi e a quelli che si concretizzano in fenomeni 
dissolutori dell’integrità stessa del bilancio. 
 In tale quadro si inserisce il controllo esterno della Corte dei 
conti nella sua duplice veste “statica”, esercitato in relazione 
all’esame dei questionari e delle eventuali risultanze istruttorie, e 
“dinamica” che si estende alla valutazione dell’intera gestione, 
dalle fasi iniziali a quelle finali del ciclo di bilancio: tale verifica 
abbraccia tutte quelle vicende che, nel corso della gestione, 
possano determinare ricadute negative sugli equilibri presenti e 
futuri degli enti locali.  
 Tra queste criticità50 si pone il complesso rapporto tra enti 
locali e società partecipate: la particolare attenzione della Corte 
dei conti su questo aspetto51 muove dalla necessità di evitare 
deleterie ricadute sulla contabilità dell’ente socio per una non 
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 E. JORIO, Il d.l. 174/2012, convertito in legge, più dubbi che rimedi, 
reperibile su www.astrid.eu, 18 dicembre 2012. 
51
 Corte dei conti, Sezione delle Autonomie, Stato dei controlli della Corte 




sana gestione societaria, tale da minare il rispetto degli equilibri di 
bilancio dell’ente stesso. 
 L’assunto che muove la magistratura contabile è che 
l’utilizzo di risorse pubbliche, anche se adottato attraverso moduli 
privatistici, impone particolari cautele e obblighi in capo a tutti 
coloro che – direttamente o indirettamente – concorrono alla 
gestione di tali risorse, radicandone la giurisdizione52 e il controllo 
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 A tale proposito, siano consentiti brevi cenni sul conflitto tra le 
giurisdizioni e i criteri di riparto nella giurisprudenza della Corte di 
Cassazione in materia di società a partecipazione pubblica. Anche nella 
giurisprudenza dell’anno 2013, la Corte di Cassazione è tornata a 
pronunciarsi sulla questione della sussistenza o meno della giurisdizione 
contabile nei confronti di soggetti, titolari di funzioni amministrative o di 
controllo all’interno di società di capitali costituite e partecipate da enti 
pubblici, ai quali vengano imputati atti contrari ai loro doveri d’ufficio, con 
conseguenti danni per la società stessa. Le Sezioni unite (n. 26283/13) hanno 
utilizzato la distinzione tra il danno arrecato alla partecipazione di capitale 
del socio pubblico (danno erariale alla P.A.) e il danno cagionato 
direttamente alla società partecipata, e solo indirettamente al patrimonio 
pubblico (danno al patrimonio sociale). Su tale distinzione opera il criterio 
innovativo della ripartizione di giurisdizione tra Corte dei conti e giudice 
ordinario, poiché solo il danno al patrimonio pubblico (o danno alla 
partecipazione sociale pubblica) è assorbito dalla cognizione del giudice della 
finanza pubblica, mentre viceversa, il danno diretto solo ed esclusivamente al 
patrimonio sociale (danno societario) è attratto dagli strumenti di tutela 
civile-risarcitoria riservati alla competenza del giudice ordinario. La 
conclusione cui è giunta la Cassazione è che “il danno cagionato dagli 
organi della società al patrimonio sociale, che nel sistema del codice civile 
può dar vita all’azione sociale di responsabilità ed, eventualmente, a quella 
dei creditori sociali, non è idoneo a configurare anche un’ipotesi di azione 
ricadente nella giurisdizione della Corte dei conti: perché non implica alcun 
danno erariale, bensì unicamente un danno sofferto da un soggetto privato 
(appunto la società) riferibile al patrimonio appartenente soltanto a quel 
soggetto e non certo ai singoli soci, pubblici o privati”. Tuttavia, la 
Cassazione ha individuato talune ipotesi in cui è invece ben configurabile 
l’azione del procuratore contabile: nel caso in cui l’ente pubblico (e dunque il 
suo patrimonio) risulti danneggiato dall'azione illegittima dell'amministratore 
o del componente di organi di controllo della società partecipata “non di 
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della Corte dei Conti. Anche in presenza di enti dotati di risorse 
tali da poter far fronte agli oneri connessi alle perdite delle società 
da essi partecipate, le scelte politiche volte ad addossare tali oneri 
all’ente e, dunque, in definitiva, alla collettività della quale detto 
ente è esponenziale, richiedono una serie di approfondite 
valutazioni. Queste ultime devono essere dirette alla coerenza 
dell’attività societaria, sia rispetto alla missione istituzionale 
dell’ente, sia rispetto all’effettiva produzione di servizi di 
interesse generale; ai relativi costi/benefici; all’appropriatezza del 
modulo gestionale; alla comparazione dei vantaggi/svantaggi con i 
risparmi/costi/risultati offerti da possibili moduli alternativi; alla 
capacità della gestione di perseguire in modo efficace, economico 
ed efficiente i risultati assegnati, anche in termini di promozione 
                                                                                                                              
riflesso, quale conseguenza indiretta del pregiudizio arrecato al patrimonio 
sociale, bensì direttamente”. Si materializza un danno erariale, come nel caso 
del danno all'immagine della pubblica amministrazione, riconducibile 
nell’alveo della giurisdizione del giudice contabile. Altra ipotesi è l’azione 
nei confronti non già dell’amministratore della società partecipata, che abbia 
arrecato un danno al patrimonio sociale, bensì del rappresentante dell’ente 
partecipante o comunque titolare di poteri decisionali “che abbia 
colpevolmente trascurato di esercitare i propri diritti di socio, così 
pregiudicando il valore della partecipazione”. Detta circostanza può 
concretizzarsi nel caso in cui il socio pubblico, pure a fronte di atti di mala 
gestio imputabili agli amministratori o agli organi di controllo della società 
partecipata, abbia trascurato ingiustificatamente di esercitare le azioni di 
responsabilità alle quali egli sia direttamente legittimato ai sensi delle 
disposizioni civilistiche, derivandone una perdita di valore della 
partecipazione. Cfr. M.R. BONCOMPAGNI, annotazione a Corte di Cassazione, 




economica e sociale. Di qui, l’esigenza imprescindibile che 
l’intera durata della partecipazione sia accompagnata dal diligente 
esercizio di quei compiti di vigilanza, di indirizzo e di controllo 
che la natura pubblica del servizio  (e delle correlate risorse) e la 
qualità di socio comportano. Tali obblighi e cautele assumono 
particolare importanza in presenza di gestioni connotate da 
risultati negativi che, soprattutto se reiterati, impongono all’ente di 
valutare la permanenza di quelle condizioni di natura tecnica e/o 
di convenienza economica, nonché di sostenibilità politico sociale 
che giustificarono, a monte, la scelta di svolgere il servizio e di 
farlo attraverso moduli privatistici.  
 Il nuovo art. 147 quater del TUEL offre ai Comuni e alle 
Province gli strumenti necessari per compiere questo tipo di 
valutazioni: il legislatore ha attribuito priorità assoluta al 
potenziamento dei controlli interni sulle partecipazioni locali, 
richiamando gli enti stessi sulle responsabilità connesse al loro 
ruolo di proprietari di quote azionarie.  
 Infatti, recita la norma, l’ente locale definisce, secondo la 
propria autonomia organizzativa, un sistema di controlli sulle 
società non quotate, partecipate dallo stesso: tali controlli sono 
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esercitati dalle strutture proprie dell’ente locale, che ne sono 
responsabili.  
 Per l’attuazione di ciò, gli enti locali devono 
preliminarmente stabilire gli obiettivi gestionali qualitativi e 
quantitativi a cui devono tendere le proprie società partecipate e 
devono organizzare un sistema informativo in grado di rilevare i 
rapporti finanziari tra le partecipate e l’ente locale, la situazione 
contabile, gestionale e organizzativa delle società stesse, i contratti 
di servizio, la qualità dei servizi e il rispetto dei vincoli di finanza 
pubblica. 
 Il monitoraggio sull’andamento delle partecipate dovrà 
essere compiuto periodicamente, analizzando gli eventuali 
scostamenti tra i risultati conseguiti e gli obiettivi prefissati. I 
risultati complessivamente conseguiti dall’ente e dalle sue 
partecipate dovranno essere rilevati attraverso un bilancio 
consolidato, redatto secondo il principio della competenza 
economica. Se la finalità principale di questa tipologia di controllo 
è permettere all’ente di adottare le opportune azioni correttive che 
consentano di mantenere in equilibrio economico finanziario il 
proprio bilancio, allora il controllo sulle partecipate si lega 
indissolubilmente a quello sugli equilibri finanziari (introdotto 
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dall’art. 147 quinquies del TUEL) che devono, appunto, essere 
mantenuti anche tenendo conto dell’andamento economico 
finanziario degli organismi gestionali esterni53. 
 Il potenziamento dei controlli interni si coniuga con il 
maggior peso delle verifiche intestate alle Sezioni regionali di 
controllo della Corte dei conti che, ai sensi dell’art. 148 bis, 
comma 2, del TUEL “accertano, altresì, che i rendiconti degli enti 
locali tengano conto anche delle partecipazioni in società 
controllate e alle quali è affidata la gestione di servizi pubblici per 
la collettività locale e di servizi strumentali all’ente”. 
 
7.      Vox clamantis in deserto o qualcosa è cambiato? 
 Il rilievo delle misure di controllo della spesa ha visto 
crescere il ricorso a forme societarie degli Enti locali quale 
strumento di flessibilizzazione della gestione. Si tratta di soggetti, 
per la maggior parte, non considerati tra le amministrazioni 
pubbliche e, quindi, non inclusi nel conto delle amministrazioni 
locali. Come è emerso dall’attività di controllo delle Sezioni 
                                                 
53
 G. BRAGHÒ, Il controllo di sana gestione finanziaria dell’ente locale 
mediante verifiche su veridicità e attendibilità dei bilanci della propria 
società partecipata, in Azienditalia, 2012, 3; E. GORI, S. POZZOLI, Il sistema 
dei controlli negli enti locali. Attori e modalità operative, Rimini, Maggioli, 
2013, pag. 60 e ss. 
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regionali, di frequente il ricorso a tali soggetti ha consentito la 
messa in atto di forme di elusione del Patto di stabilità, 
l’aggiramento di vincoli all’indebitamento, comportando 
situazioni che pongono a rischio l’equilibrio finanziario dell’ente 
fino a poterne provocare il dissesto54. 
 Questo è un fenomeno di una gravità assoluta, che la Corte 
ha denunciato più volte anche riguardo al famoso discorso delle 
società partecipate. Noi abbiamo l’impressione che in alcuni 
comuni di grande dimensione non si sappia neanche quante sono 
esattamente. Voi conoscete la tecnica, cioè quella di costituire 
una partecipata alla quale, a sua volta, partecipa un’altra 
partecipata, come una sorta di scatole cinesi. Se va in tilt l’ultima 
scatola, per un effetto domino, tutto ricade sulla situazione 
generale (..).  
 E’ un fenomeno nei confronti del quale (..) la Corte dei 
conti ha le armi un pò spuntate, perché noi non abbiamo una 
legittimazione certa ad andare a sindacare i bilanci (..) non 
abbiamo la legittimazione ad andare ad indagare le singole poste 
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 Corte dei conti, Sezioni Riunite in sede di controllo, Attuazione e 
prospettive del federalismo fiscale, Audizione presso la Commissione 
Parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale, 6 marzo 2014;  
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delle partecipate, che sono istituzioni considerate di diritto 
privato, anche se il denaro è pubblico55. 
 E’ lecito chiedersi, a questo punto, se gli “accorati appelli” 
della Corte dei conti rivolti al legislatore, al fine di potenziare lo 
spazio di manovra in tema di vigilanza sulle società partecipate, 
abbiano trovato spazio nella recente disciplina. 
 Nell’attuale situazione non esistono controlli esterni diretti 
sulle società partecipate56. Le Sezioni regionali di controllo 
intervengono in sede di esame di bilanci dell’ente per far emergere 
i riflessi, su tali bilanci, delle società partecipate. 
 Indubbiamente, il bilancio consolidato57 rappresenta un 
valido strumento per conoscere e valutare la situazione 
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 Audizione del Presidente della Corte dei conti, Raffaele Squitieri, su 
attuazione e prospettive del federalismo fiscale, Resoconto stenografico, 
seduta n. 10 del 6 marzo 2014, reperibile su www.camera.it. 
56
 N. MASTROPASQUA, Giurisdizione e controlli sugli enti locali alla luce del 
vigente quadro normativo, in Ruolo della Corte dei conti nella riforma degli 
enti locali e nell’attuazione del federalismo, Atti del convegno in memoria di 
Francesco Staderini, Firenze, Palazzo Medici Riccardi, 26 ottobre 2011, 
Milano, Giuffrè, 2013, pag. 167. 
57
 La legge 196/2009 – nata dall’esigenza di riformare le regole contabili per 
adeguare il contesto normativo della finanza pubblica ai più recenti 
cambiamneti istituzionali e dalla necessità di intervenire sullo stato dei conti 
pubblici – ha avviato un complesso e articolato processo di riforma della 
contabilità pubblica, denominato “armonizzazione contabile”, diretto a 
rendere i bilanci delle amministrazioni pubbliche omogenei, confrontabili e 
aggregabili, in quanto elaborati con le stesse metodologie e criteri contabili, 
al fine di soddisfare le esigenze informative connesse al coordinamento della 
finanza pubblica, alle verifiche del rispetto delle regole comunitarie e 
all’attuazione del federalismo fiscale previsto dalla legge 5 maggio 2009, n. 
42. La legge, all’art. 2, comma 1, delega il Governo all’emanazione “di uno o 
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finanziaria, oltre che economica e patrimoniale degli enti che 
consolidano i conti58. 
 Si è detto, in precedenza, che l’universo rappresentato dagli 
organismi societari partecipati dagli enti locali è costituito da un 
insieme di soggetti giuridici molto diversificato (in termini di 
assetto proprietario, di attività svolta, di impiego di risorse 
pubbliche) non riconducibile ad unità concettuale, né a parametri 
definitori univoci: da qui la difficoltà di attrarli, complessivamente 
e formalmente, all’interno del settore istituzionale delle pubbliche 
amministrazioni. 
                                                                                                                              
più decreti legislativi per l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli 
schemi di bilancio delle amministrazioni pubbliche (..) in funzione delle 
esigenze di programmazione, gestione e rendicontazione della finanza 
pubblica”. Le deleghe hanno trovato attuazione la prima – rivolta alle 
Regioni, agli enti locali e ai loro organismi – con il d.lgs. 118/2011 (e 
successivo DPCM del 28 dicembre 2011 sulla c.d. sperimentazione) e, la 
seconda, con il d.lgs. 91/2011 per i sistemi contabili dello Stato e dei suoi 
organismi. La riforma contabile per gli enti territoriali, avviata dal d.lgs. 
118/2011, si completa con il successivo d.lgs. 126/2014, recante disposizioni 
integrative e correttive. L’esigenza di armonizzazione dei bilanci pubblici 
deriva dalla disomogeneità dei diversi ordinamenti contabili vigenti per le 
rispettive amministrazioni. In altre parole, l’armonizzazione risponde al fine 
di garantire la leggibilità secondo uno stesso linguaggio delle informazioni 
contenute nei bilanci pubblici e di consentire il superamento della 
frammentazione degli schemi e dei principi adottati dai vari soggetti 
istituzionali che compongono l’aggregato di riferimento della finanza 
pubblica. L. MERCATI, Armonizzazione dei bilanci pubblici e principi 
contabili, su federalismi.it, n. 2/2014; E. CIVETTA, L’armonizzazione dei 
sistemi contabili, Rimini, Maggioli, 2013; M. MULAZZANI, L’armonizzazione 
contabile delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, Rimini, 
Maggioli, 2013; M. COLLEVECCHIO, L’armonizzazione dei sistemi contabili e 
dei bilanci degli enti locali nel quadro del federalismo fiscale e della riforma 
costituzionale, in La finanza locale, 3, 2012, pag. 46 e ss. 
58




 L’ampia diffusione dell’utilizzo, da parte degli enti locali, 
di organismi societari per la gestione di servizi e per l’esercizio di 
attività pubbliche che si è avuta nel tempo, ha determinato 
l’esigenza di individuare strumenti di controllo e di contenimento 
della spesa sostenuta di fatto dagli enti locali, pur se attraverso le 
società partecipate. E questo per evitare che, in forza dei legami 
finanziari con il socio pubblico, non sempre immediatamente 
rilevabili, lo schema societario fosse utilizzato strumentalmente 
per eludere vincoli e controlli gravanti sull’ente59.  
 Il quadro normativo di riferimento, inizialmente connotato 
da una logica di favore, è stato oggetto di numerosi interventi 
restrittivi, tesi a rispondere a differenti esigenze: assicurare 
certezza al sistema di controllo e contenimento della finanza 
locale, anche ove l’ente scegliesse di operare attraverso società; 
garantire che il fenomeno partecipativo (e il correlato impegno 
economico) restasse entro i confini propri delle attività 
istituzionali del socio pubblico; evitare che la posizione 
privilegiata della società nel rapporto con l’ente pubblico si 
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 G. FARNETI, Le problematiche gestionali più attuali delle società 
partecipate dagli enti locali, in Azienditalia, 11/2012, pag. 780 e ss; L. 
TORCHIA, Società pubbliche e responsabilità amministrativa: un nuovo 
equilibrio, in Giorn. dir. amm., 2012, 3, pag. 323 e ss. 
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risolvesse in un vantaggio competitivo nei confronti degli altri 
soggetti operanti nel mercato60. 
 Tenuto conto61 delle frequenti ricadute negative sul bilancio 
degli enti derivanti dalla gestione di organismi partecipati, il 
legislatore ha risposto attraverso la normativa poc’anzi analizzata.  
 Può questa ritenersi congrua ed idonea ai fini della 
configurazione di un controllo, sì collaborativo, ma anche e, 
soprattutto, di natura preventiva, finalizzato ad evitare danni 
irreparabili all’equilibrio di bilancio? 
 Probabilmente, i tempi non sono ancora maturi per una 
riflessione sugli esiti derivanti dall’esercizio di questa “nuova 
tipologia” di controllo; nel frattempo, si può guardare al ruolo 
della Corte dei conti che, sempre più, si appalesa essere quello di 
“agente del rinnovamento”62 delle amministrazioni locali. La 
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 Corte dei conti, Sezioni Riunite in sede di controllo, Rapporto 2012 sul 
coordinamento della finanza pubblica, delibera n. 14/CONTR/12. 
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 Corte dei conti, Sezione delle Autonomie, Relazione sulla gestione 
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Corte diventa il costante riferimento della legittimità e della 
regolarità della gestione, del corretto funzionamento dei controlli 
interni (ovviamente, anche di quello relativo alle società 
partecipate), di verifica del piano esecutivo di gestione, dei 
regolamenti, degli atti di programmazione e di pianificazione, 
stabilendo le relative modalità operative.  







                                                                                                                              
attualità del tema e rafforzamento del ruolo della Corte dei conti, su 
Aziendaitalia, 5/2013, pag. 391 e ss; ID. Aspettando Cottarelli, è doveroso 
riconsiderare il perimetro delle partecipate, in Azienditalia, 2014. A tale 
proposito, si deve menzionare come le partecipazioni locali costituiscano un 
tema caldo anche per il Governo in carica al momento in cui si scrive, il cui 
obiettivo è la “riduzione del numero delle partecipate da 8000 a 1000, nel 
giro di un triennio”. Nel Programma di razionalizzazione delle partecipate 
locali, del 7 agosto 2014, il Commissario straordinario per la revisione della 
spesa enuclea una serie di proposte di attuazione, comprensive anche 
dell’universo dei controlli, quale condizione necessaria per garantire 
l’efficacia dei principi e delle regole prospettate. Ma, per quanti controlli 
interni ed esterni si possano prevedere, probabilmente l’aspetto più 
impressionante del fenomeno è dato dalla diffusione capillare dell’utilizzo 
della società da parte dei soggetti pubblici, essendone coinvolte 
amministrazioni dei tipi e dei livelli territoriali più vari. Cfr. A. MASSERA, Le 
società pubbliche: principi di riordino del quadro giuridico. Osservazioni in 
margine al rapporto Assonime, reperibile su astrid-online, febbraio 2009.  
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CONCLUSIONI 
 Se il nuovo quadro normativo di matrice costituzionale 
esprime la visione di un controllo complessivo ed unitario della 
finanza pubblica allargata nei suoi organici rapporti con 
l’ordinamento dell’Unione europea, è alquanto naturale ripensare 
e ricostituire il ruolo della Corte dei conti al fine di adeguare le 
attribuzioni riservate alla magistratura finanziaria alla sostanza dei 
nuovi bisogni di effettività delle garanzie specifiche di legalità. 
 Infatti, le trasformazioni di lungo periodo delle istituzioni e 
della società, dell’economia e delle sue interrelazioni oggi 
globalizzate, e la struttura della nuova governence europea, con i 
rigorosi principi posti a garanzia dell’equilibrio complessivo dei 
bilanci pubblici nel nuovo quadro costituzionale, hanno rafforzato 
i bisogni primari delle garanzie di legalità finanziaria e richiedono 
disposizioni normative sempre più puntuali a favore dell’esercizio 
diffuso delle attribuzioni riservate dalla Costituzione alla Corte dei 
conti. 
 L’immediata ed effettiva attivazione del sistema di garanzie 
di legalità e di trasparenza economico-finanziaria ruota intorno 
alle attribuzioni della Corte dei conti, le quali acquistano 
progressivamente i contenuti (che si sommano, e non si 
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sostituiscono) del controllo di legalità, del controllo di efficienza, 
del controllo di sana e corretta gestione, e del controllo degli 
equilibri complessivi della finanza pubblica, divenuto centrale 
dopo la legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1. 
 Risulta, pertanto, avviato, nella concretezza dei fatti 
normativi, il processo di riforma della Corte dei conti, fondato 
sulla infungibile utilità delle molteplici funzioni che si sono 
stratificate nel tempo, le quali denotano lo svolgimento di 
Suprema magistratura finanziaria, garante imparziale 
dell’equilibrio economico finanziario dell’intero settore pubblico 
allargato, nell’interesse dello Stato-comunità, e non dello Stato-
governo, per l’integrità delle finanze pubbliche e per la sana e 
corretta gestione delle risorse collettive. 
 Da tale contesto, considerato nella sua complessità e nelle 
sue dinamiche evolutive, appare alquanto evidente la elaborazione 
progressiva di un nuovo modus operandi che contraddistingue la 
rinnovata presenza della Corte dei conti nei rapporti istituzionali e 
nei diversi ambiti territoriali. 
 La visione unitaria della finanza pubblica è alla base 
dell’articolato sistema di controlli sugli enti territoriali, che vede 
al centro le sezioni regionali di controllo, le cui finalità si 
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riepilogano nell’esigenza di garantire il rispetto degli equilibri di 
bilancio, in relazione al patto di stabilità interno e ai vincoli 
derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea. 
Nel corso della trattazione si è avuto modo di osservare 
come l’ordinamento abbia progressivamente attribuito alla Corte 
dei conti il compito di verificare la legalità e regolarità della 
funzionalità amministrativa, affiancandolo al sempre più ridotto 
ambito di controllo preventivo degli atti dell’amministrazione. 
 L’attenzione del controllore è stata, da sempre, concentrata 
su un unico effetto della propria attività, quello impeditivo 
dell’efficacia dell’atto, anziché sulla verifica del miglioramento 
dell’attività nel suo complesso.  
La deriva accentratrice dei controlli preventivi di legittimità 
ha subìto una battuta di arresto con le pressanti istanze di riforma 
dei controlli confluite nella legge n. 20/1994: alla Corte dei conti 
viene attribuito un nuovo tipo di controllo, concomitante 
all’azione amministrativa e di verifica della funzionalità della 
stessa, concepito anche come controllo di secondo grado sulla 
funzionalità dei controlli interni. 
Ma la falla maggiore di tutto il sistema del controllo 
successivo sulle gestioni sarebbe proprio causata dall’assenza di 
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un potere sanzionatorio in capo al controllore, tale da determinare 
l’inidoneità dell’attività di controllo a garantire, non solo la 
legalità delle scelte, ma anche la economicità e l’efficacia delle 
stesse. 
La situazione non migliora con la successiva introduzione 
del controllo c.d. collaborativo, vale a dire quel potere di 
suggerire misure correttive che l’amministrazione controllata deve 
decidere ed attuare, ma sostanzialmente non idoneo a determinare 
esiti di carattere sanzionatorio. In altre parole, non viene risolta 
l’annosa questione delle iniziative da adottare nei casi in cui 
l’amministrazione non ponga in essere le procedure correttive 
ncessarie, così come delineate dall’organo di controllo. 
Segnali di apertura si registrano nel nuovo scenario della 
finanza pubblica allargata, laddove il legislatore ha armato il 
controllo collaborativo di conseguenze ex lege di natura cogente, 
inibitoria ovvero sanzionatoria a tutela degli equilibri finanziri 
prospettici. 
Il controllo sulla gestione ha assunto la nuova veste di 
controllo di legalità e regolarità, distanziandosi dal carattere 
collaborativo per acquisire una connotazione più marcatamente di 
garanzia rispetto agli equilibri finanziari. Esso si presenta come 
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strumentale al rispetto degli obblighi che lo Stato ha assunto nei 
confronti dell’unione europea, in ordine alle politiche di 
contenimento della spesa, e può sfociare in misure interdittive atte 
a prevenire partiche contrarie ai principi della previa copertura e 
dell’equilibrio di bilancio. 
Un controllo, dunque, non più meramente gestionale, basato 
su parametri metagiuridici e di matrice aziendalistica ed empirica, 
bensì sempre più ancorato a puntuali parametri e vincoli 
normativi, quali quelli finanziari dettati in sede europea e declinati 
nelle altrettanto puntuali prescrizioni in cui si articola il patto di 
stabilità interno. 
Cenni sono stati anche dedicati al complesso rapporto tra 
autonomie territoriali e società partecipate: la particolare 
attenzione della Corte dei conti su questo aspetto muove dalla 
necessità di evitare deleterie ricadute sulla contabilità dell’ente 
socio per una non sana gestione societaria, tale da minare il 
rispetto degli equilibri di bilancio dell’ente stesso. 
Certo è che, nell’attuale situazione non esistono controlli 
etserni diretti sulle società partecipate: le Sezioni regionali di 
controllo, si è visto, intervengono in sede di bilanci dell’ente per 
far emergere i riflessi, su tali bilanci, delle società partecipate. 
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Il quadro che la realtà ci consegna, in ultima analisi, è 
quello di un progressivo, quanto incerto, mutamento del genus 
controllo attribuito alla magistratura contabile, che oscilla tra 
forme di controllo collaborativo e forme più pregnanti di verifica 
del rispetto della sana gestione finanziaria, in specie a livello di 
enti locali. Riflesso, questo, dell’esigenza, non procrastinabile, che 
i soggetti pubblici pongano in essere scelte, non solo legittime, ma 
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